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RESUMEN

Luego de tres décadas de gobiernos elegidos por sufragio universal, Ecuador presenta
serias deficiencias en las dimensiones constitucional y social de la democracia. Si bien
existen elecciones libres y limpias, el irrespeto a las instituciones democréticas, la
ausencia de un Estado de Derecho consolidado y marcadas asimetrias sociales dan
cuenta de los deficitarios rendimientos del régimen. A pesar de que el presidente
Correa ha contado con todas las condiciones para propiciar un cambio en las formas de
gobernar el pais, las viejas practicas caudillistas, la violacién de la ley y el clientelismo
son auin rasgos esenciales de la vida politica en el Ecuador.

Palabras clave: Ecuador, democracia, instituciones politicas, partidos politicos,
elecciones, gobernabilidad, Estado de Derecho.

ABSTRACT

After three decades of governments elected by universal vote, Ecuador shows serious deficiencies in
constitutional and social dimensions of democracy. Although Ecuador holds free and transparent
elections, the disrespect to democratic institutions, the weak rule of law, and strong social asymmetries,
characterize the low performance of its democratic regime. Though President Correa has had all
conditions to change the dynamics of political system, the caudillismo, the disrespect for the law,
and patronage are essential features of political life in Ecuador yet.

Key words: Ecuador, democracy, political institutions, political parties, elections, governance,
Rule of Law.
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INTRODUCCION

Durante los tdltimos treinta afos de democracia ecuatoriana (1979-2009), dos factores
influyeron de forma decisiva sobre los mediocres rendimientos del régimen. Por un lado,
la ausencia de un sistema de partidos y electoral consolidados alrededor de programas
ideolégicos y votantes leales. Por otro, un entramado institucional deficiente en cuanto
a la tutela de los derechos ciudadanos, el equilibrio entre poderes y la sancion justa y
oportuna a quienes rompen los acuerdos sociales o politicos. Como consecuencia de
ello, tres presidentes fueron cesados anticipadamente (1997, 2000, 2005), abriéndose asi
el camino a una nueva etapa en la vida politica del pafs.

Bajo dicho escenario, este articulo explora el trayecto asumido por la democracia ecuatoriana
en sus tres décadas de vigencia. Para ello, la discusion se organiza alrededor de cuatro
secciones. La primera explora algunas dimensiones que se consideran relevantes para
el estudio comparado de la democracia en la region, otorgando especial atencién a tres
aspectos. Por un lado, la incapacidad del sistema electoral para representar efectivamente
las preferencias ciudadanas. Luego, el conflicto permanente entre los diferentes poderes
del Estado; y, finalmente, la influencia directa o indirecta de militares y otros actores no
electos en el proceso de toma de decisiones. La segunda hace un breve andlisis del contexto
en el que surge el presidente Rafael Correa y los factores que explicarian sus repetidos
triunfos electorales. Con ello, en la tercera parte se evalia si las reformas adoptadas en
la nueva Constitucién tienden a fortalecer los incentivos hacia la cooperacion politica
y si tales mecanismos ayudarédn a enfrentar los problemas de desgobierno existentes en
el pais. La cuarta seccion provee algunas conclusiones.

I. LAS DIMENSIONES DE LA DEMOCRACIA

Para la evaluacién del régimen democratico ecuatoriano, en esta parte se analizan
algunas variables relacionadas tanto al cumplimiento de determinados procedimientos
politicos como a la evaluacién de los rendimientos generados en otras esferas de
interés. Especificamente, pasamos revista a las dimensiones electoral, constitucional y
econdmico-social. Dicha estrategia, asumida en aras de mantener cierta homogeneidad
con los trabajos que conforman este ntiimero, sin embargo conlleva una merma en el
analisis exhaustivo de otros aspectos clave para la vida democratica del pais. Por ello,
en el siguiente numeral se ofrece una exploracién mds amplia sobre algunos puntos
coyunturales que resultan de trascendental importancia para el caso de Ecuador.

a. Democracia electoral

Dentro de la dimensién electoral de la democracia se incluyen algunas subcategorias
relacionadas a la vigencia y efectivo cumplimiento de aquellos derechos politicos que,
por su trascendencia, constituyen el punto de partida para la evaluacién del régimen
democratico. En esencia, consideramos la amplitud del derecho al voto, la pureza de
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los procesos eleccionarios, la posibilidad real de la ciudadania de elegir y ser elegida; y,
finalmente, la capacidad formal y factica de las autoridades electas para ejercer acciones
de gobierno.

1. Respeto del derecho al voto

En Ecuador no existen restricciones significativas para el ejercicio del voto. Se lo reconoce
como un derecho y un deber —debido a su caracter obligatorio—, aunque es facultativo para
los ciudadanos entre 16 y 18 aflos, militares y policias, y para las personas mayores de 65
afos. No es necesaria la inscripcién de los electores pues el registro electoral se genera
automaticamente desde el Registro Civil. En ese aspecto, y a pesar de que las evaluaciones
realizadas sobre la calidad del padrén electoral han detectado algunos errores, estos no
tienen la magnitud necesaria para hablar de una violacién al ejercicio del derecho citado.
No obstante, hasta 1979 los iletrados fueron excluidos de la posibilidad de sufragar,
con lo que se margind del voto a buena parte de la poblacién indigena, entre la que se
concentraban los mayores indices de analfabetismo. Con el retorno a la democracia tal
barrera se elimind, otorgandose en tales casos un voto opcional o facultativo.

En cuanto al voto de las mujeres, este se encuentra reconocido explicitamente en
Ecuador desde 1929, aunque en afos anteriores ~1906- podia ya ser ejercido al no existir
disposiciones en sentido contrario. Ademds, desde el afio 2000 existen normas que
establecen incrementos progresivos de cuotas femeninas para la conformacion de las
listas de candidaturas —articulos 58 y 59 de la Ley de Elecciones-, con lo que a la fecha
hay una participacion electoral paritaria y alterna de hombres y mujeres.! Por otro lado,
si bien no existe una cuota fija de representacién para la poblacién indigena, las distintas
agrupaciones politicas con reivindicaciones étnicas han conseguido una fuerte presencia en
cargos de eleccién popular —diputaciones, alcaldias, concejalias y consejerias—. De hecho,
los espacios de poder alcanzados por estas minorias guardan relacién e incluso superan
al 6,83% de poblacién indigena que tiene el pais (INEC, 2009).2

2. Elecciones limpias y libres

Apesar de que los organismos de gestién y control de las elecciones ~Tribunal Supremo
Electoral y tribunales electorales provinciales— estan conformados por representantes
de partidos politicos, no se han presentado casos comprobados de fraude.? Acorde a
los informes de diversas misiones de observacion electoral -Organizacion de Estados
Americanos, Unién Europea, Centro Carter, entre otras—, si bien se han verificado

Las normas citadas establecian originalmente que un 30% de los integrantes de las listas sean mujeres, debiendo
incrementarse dicho porcentaje en cada eleccién en cinco puntos porcentuales hasta llegar al 50%.

Esta es la cifra oficial de ciudadanos y ciudadanas autodefinidos como indigenas en el VI Censo de Poblacion
y V de Vivienda realizado en el afio 2001.

Con la nueva Constitucion Politica el diseo institucional de los organismos de control y justicia electoral
vario.
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anomalias menores, estas no han afectado los resultados finales. Por consiguiente, en
términos organizativos y de logistica, las elecciones ecuatorianas pueden ser calificadas
como limpias. Sin embargo, en lo relacionado al financiamiento de las campafias
electorales pueden encontrarse algunas evidencias que niegan la transparencia total
de las elecciones. Asi, a pesar de que desde el afio 2000 esta vigente la Ley Orgénica
de Control del Gasto Electoral y de la Propaganda Electoral, las autoridades han sido
incapaces de imponer sanciones a los partidos y las organizaciones politicas que violan
los limites establecidos.

Por otro lado, no se encuentran restricciones legales que afecten la decisién del voto
de las personas. Tampoco se han generalizado las medidas de fuerza como practica
para violentar la decisién ciudadana o —como ocurrié durante buena parte del siglo
XX~ para evitar la concurrencia de los potenciales adversarios a las mesas de votacion.
Esas practicas han sido superadas, como también la intervencion de actores poderosos
—como la Iglesia Catdlica o las Fuerzas Armadas- que podian incidir decisivamente en
las preferencias de los ciudadanos. Sin embargo, se puede considerar que las formas
clientelares, generalizadas en la politica y de manera especial en los procesos electorales,
constituyen formas de coercién que limitan la decision electoral libre. El intercambio
de votos por favores, la entrega de regalos en los actos de campania, el incremento de
programas asistenciales en épocas electorales e incluso el pago directo por el voto son
algunos ejemplos de las précticas anotadas.

3. Autoridades elegidas y con capacidad para gobernar

El régimen presidencial en Ecuador establece un mandato fijo de cuatro afios para el jefe
de gobierno, quien al mismo tiempo es jefe de Estado. La eleccion del primer mandatario
se realiza a través de un sistema de mayorfa por segunda vuelta? y generalmente ha
coincidido con las contiendas legislativa y seccional.® Formalmente, los gobernantes
tienen independencia en su mandato y por ende son auténomos en su capacidad para
gobernar; sin embargo, las distintas administraciones no han estado exentas de las
presiones de diversos grupos econdmicos y sociales. Tales constrefiimientos se hicieron
evidentes, por ejemplo, en las preasignaciones presupuestarias que beneficiaban a las
FF.AA. con una porcién de las rentas petroleras o en la participacién directa de grupos
empresariales en la fijacion de tasas de interés y arancelarias a través de la Junta
Monetaria (Conaghan, 1995).

A pesar de que estos grupos afectaron la direccion de las politicas ptblicas, hay otros
factores que también deben considerarse para entender el incremental proceso de

Si en la primera vuelta electoral el candidato ganador obtiene més del 40% de los votos vélidos y marca una
diferencia de al menos diez puntos porcentuales respecto al segundo, el ballotage no es necesario. Tal escenario
se verifico en el reciente triunfo del presidente Rafael Correa.

5 La excepcién a esta regla se dio entre 2000 y 2006. En efecto, la remocion del presidente Bucaram en 1997 y la
convocatoria a nuevas elecciones presidenciales rompi6 la sincronia entre elecciones nacionales y subnacionales.
Este equilibrio se recupero con las elecciones generales de abril de 2009.
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inestabilidad institucional observado desde 1996 y que se halla materializado en las
inconstitucionales salidas de los ex presidentes Bucaram (1997), Mahuad (2000) y
Gutiérrez (2005). Si bien cada uno de estos eventos tiene particularidades, en todos se
observa una intervencion legislativa para legitimar la remocion presidencial. Aunque
este “voto parlamentario de desconfianza” fue instrumental para romper los bloqueos
politicos que antecedieron a las crisis, tales decisiones se tomaron a costa de violar dos
principios fundamentales de los presidencialismos: la independencia del Poder Ejecutivo
y el respeto al periodo presidencial (Mejia Acosta y Polga Hecimovich, 2009).

b. Democracia constitucional

Para analizar la dimension de la democracia constitucional se han considerado tanto
los rendimientos de los poderes del Estado como sus interacciones. Ademds se plantea
una revision del comportamiento de otros actores, como las Fuerzas Armadas, que sin
poseer capacidades formales de veto han ejercido un papel decisivo en las dindmicas
asumidas por la democracia ecuatoriana. Posteriormente, una revision del tratamiento
otorgado a derechos civiles y politicos cierra el presente acépite.

1. Independencia del Ejecutivo y el Legislativo

Uno de los problemas recurrentes de la democracia ecuatoriana ha sido la conflictiva
relacién entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Por ello, durante tres décadas los
presidentes han recurrido a un amplio repertorio de incentivos, amenazas, prerrogativas
y negociaciones, formales e informales, para extraer apoyo de una intensa y fragmentada
oposicién representada en el Congreso. No obstante, la denominada pugna de poderes
siempre estuvo presente, retrasando la aprobacién de politicas de ajuste, generando
incertidumbre e inestabilidad en otras dreas de interés nacional y expandiendo sus
niveles de conflictividad a espacios en principio ajenos a la discusién politica, como
las cortes de justicia.

Una de las causas esenciales de estos conflictos se encuentra en el complejo y contradictorio
entramado institucional y sus reformas. Por un lado, la ley de partidos no logré moderar
o articular la fragmentacién ideolégica, étnica y regional de los grupos representados en
el Congreso. Como consecuencia de ello, se aumentaron los costos de transaccién politica
entre presidentes que buscaban promover politicas nacionales y legislaturas interesadas
en representar intereses locales. Por otro lado, elementos del sistema electoral, como
la doble vuelta para la eleccién de presidente, la adopcién de una férmula electoral
personalizada para elegir a los legisladores, la imposibilidad de reeleccién legislativa
y la adopcién de un sistema personalizado de voto, atentaron de diversas formas a la
creacién de coaliciones estables.

Para doblegar a la oposicion legislativa e imponer su agenda, a inicios de los ochenta
el Ejecutivo hizo uso extensivo de sus capacidades para expedir decretos-leyes de
urgencia econdémica y vetar total o parcialmente determinados proyectos de ley. Sin
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embargo, tal estrategia no sélo empeord el antagonismo entre poderes del Estado sino
que condujo al deterioro de la calidad de las politicas publicas. Frente a tal realidad, en
la siguiente década se recurri6 a la formacién de coaliciones clandestinas, de agenda
limitada, cortas en cuanto a duracidn, y orientadas a intercambiar votos por favores
politicos (Mejia Acosta, 2009).

En el intento de terminar con este fendmeno, tanto las reformas de 1995 como la
Constitucién de 1998 buscaron fortalecer la capacidad institucional del presidente para
impulsar su agenda de gobierno. La imposibilidad de que el Legislativo pueda destituir
a los ministros como consecuencia del juicio politico y la mayor discrecionalidad del
Ejecutivo para la elaboracién del presupuesto ptiblico, son algunas de las variaciones
institucionales méas relevantes. A la par, se eliminaron practicas y mecanismos clientelares
que se percibian como ilegales o corruptos por parte de la ciudadania.

No obstante lo expuesto, la proporcién de leyes aprobadas por el Congreso se mantuvo
igualmente baja cuando se traté de proyectos ordinarios (36%) y sensiblemente mas alta en
el caso de proyectos de urgencia econdmica (66%), aunque con muy poca diferencia entre
la época anterior y posterior a las reformas. De otro lado, los presidentes tuvieron que
hacer un esfuerzo adicional para conseguir las mismas tasas de aprobacién en el periodo
post 1996. De hecho, las coaliciones de gobierno fueron mds cortas (12 meses respecto
a19,2) y los presidentes iniciaron casi el doble de proyectos de urgencia econémica por
afio (5,9 comparado con 3,2). La Tabla 1 describe la informacién antes expuesta.

Tabla1: Duracién de coaliciones y desempefio legislativo antes y después de las
reformas constitucionales en Ecuador (1979-2006)

dir;fg;zlc?fgs Proyectos Promedio de
. ordinarios (y - 3, acién de 1 Tasa de .
. ordinarios (y . uracion de la - Tasa de cambio
Perfodo de urgencia) de urgencia) coalicign  Fenovacion de de partidos®
ceuws iniciados cada los gabinetes® P
iniciados por el afio (meses)
Ejecutivo
1979-1995 035 (068 93 (32 19,2 0,52 0,12
1996-2006 038 (064 63 (59 12 0,58 0,09
Total/Promedio 0,36  (0,66) 12,6 (12,3) 15,6 0,54 o1

Fuente: Mejia Acosta y Polga Hecimovich, 2009.

Notas:
a) Datos de remoci6n de gabinetes disponibles hasta el afio 2003.
b) Datos de cambio de partidos disponibles hasta el afio 2002.

En resumen, los datos sugieren que las modificaciones institucionales no lograron
fortalecer la posicion del presidente y tampoco erradicar los mecanismos informales que
facilitaban la cooperacién entre Ejecutivo y Legislativo en el periodo anterior. Asi, luego
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de los cambios normativos la volatilidad de los miembros del gabinete aumenté —para
acomodar la formacién de nuevas alianzas—, mientras que la proporcién de diputados
que se separaron de sus partidos —generalmente para votar junto con el gobierno- se
mantuvo también casi sin cambios. Esto tltimo, a pesar de la adopcién de disposiciones
para expulsar a legisladores que fueran desleales a sus bancadas. Finalmente, aun cuando
se otorgaron mayores capacidades formales al Presidente, su habilidad para negociar y
legitimar reformas con la participacion de la oposicion en el Congreso no fue exitosa.

2. Independencia judicial

Siendo la inestabilidad institucional y la ausencia de acuerdos minimos dos de los
rasgos esenciales del sistema politico ecuatoriano, la justicia no podia estar ajena a dicha
dindmica. Especificamente, las controversias entre Ejecutivo y Legislativo hallaron en
la renovacién anticipada e inconstitucional de la Corte Suprema (CS) y del Tribunal
Constitucional (TC) un mecanismo alterno de salida a las crisis politicas. Asi, en los
treinta afios de vida democratica del pais la CS fue renovada en siete ocasiones (1984,
1985, 1990, 1997, 2004, 2005, 2009) mientras que el TC sufrié un proceso de inestabilidad
institucional de similares caracteristicas (1997, 2001, 2003, 2004, 2005, 2007). En ninguno
de los casos anotados la salida de los jueces se dio atendiendo a los mecanismos de
impeachment judicial establecidos formalmente.

Como corolario de lo anotado, los desempefios del Poder Judicial en el campo de
la aplicacién e interpretacién de la ley fueron deficitarios. Ademds, restricciones
presupuestarias, debilidades en la formacién de jueces y personal de apoyo, y una
legislacién anquilosada en los procedimientos, derivaron en dos hechos puntuales.
De un lado, el limitado acceso de la ciudadania a la administracién de justicia, con lo
que la igualdad formal ante la ley presenté serias diferencias respecto a lo que ocurre
cotidianamente. De otro, la presencia de pagos y otras précticas ilegitimas como medios
de dinamizar los procesos judiciales, con lo que se relativizé la imparcialidad de la
justicia para resolver eficientemente la conflictividad social.

3. Relaciones civiles-militares y estados de excepcion

Desde el retorno al régimen democrético las Fuerzas Armadas fueron reconocidas
constitucionalmente como garantes del ordenamiento juridico.® Sin embargo, durante
los episodios de inestabilidad institucional anotados, una caracteristica recurrente ha
sido la disonancia entre dicha declaracién normativa y el comportamiento positivo de
los actores. Asi, en las caidas presidenciales registradas en la tltima década, las Fuerzas
Armadas siempre fueron jugadores decisivos, aunque desempefiando roles diversos.

La ambigiiedad de tal declaracion (art. 183 de la anterior Constitucion) ha sido corregida en la nueva
Constitucién. Asi, desde el 28 de septiembre de 2008, la misién fundamental de las Fuerzas Armadas es la
defensa de la soberania y la integridad territorial (art. 158).
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Dicha variacién en cuanto al papel asumido por los militares en tales crisis ha llevado
a caracterizarlos como 4rbitros de tltima instancia o agentes de bloqueo politico (Mejia
Acosta y Polga Hecimovich, 2009).

En efecto, mientras en las salidas anticipadas de Bucaram (1997) y Gutiérrez (2005) las
Fuerzas Armadas se limitaron a viabilizar dicha decision, en el caso de Mahuad (2000) su
planteamiento fue diferente, optando por participar de forma abierta en la arena politica.
Tal puntualizacion, a la par que deja entrever la diversidad de estrategias y recursos que los
militares poseen en el Ecuador, darfa cuenta de la multiplicidad de factores que explican
el ya citado divorcio entre la prescripcion y lo factico. En definitiva, todos los escenarios
descritos conducen a relativizar la autonomia que poseen los gobiernos civiles respecto
a las Fuerzas Armadas para la conduccién de los asuntos ptiblicos.

De hecho, las dindmicas que asume la declaratoria de “estado de emergencia” es una
muestra palpable de la relacién interdependiente que ha mantenido el Ejecutivo respecto a
los militares.” Dado que los diferentes gobiernos han recurrido a tal recurso para enfrentar
paros y manifestaciones sociales consideradas peligrosas para su propia estabilidad
(Davalos, 2008: 149), la intensidad del apoyo brindado por las Fuerzas Armadas en dichos
escenarios ha sido decisiva. En términos de teoria de juegos, el grado de participacién de
los militares durante los estados de emergencia tendria relacién directa con las ofertas de
pagos y con las amenazas de sanciones efectuadas desde el gobierno civil.

Sin embargo, el uso politico otorgado al estado de emergencia no quiere decir que tal sea su
naturaleza constitucional. Como recurso de excepcién que es, su declaratoria estd reservada
para casos de inminente agresion externa, guerra internacional, grave conmocion interna
o catéstrofes naturales. No obstante, la laxitud de las causales anotadas —bdsicamente la
relacionada a casos de grave conmocién interna-y la ausencia de una clara delimitacién
de los alcances de la medida han propiciado que por este medio se den violaciones a
derechos y libertades fundamentales. De hecho, varias de las sentencias dictadas por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos en contra del Estado ecuatoriano han tenido
como escenario estados de emergencia dictados sin justificacién plena. Una de ellas,
emblematica por la actualidad de la jurisprudencia que de alli se deriva (Dévalos, 2008:

150), es la dictada en el caso “Zambrano Vélez y otros vs. Ecuador” 8

7 La nueva Constitucién es similar en cuanto a las causales que permiten al presidente decretar el ahora
denominado estado de excepcion. No obstante, si existe un avance significativo en lo relacionado al otorgamiento
de garantias ciudadanas frente al eventual abuso de tal recurso por parte del Jefe de Estado (art. 165).

8 El caso tiene como origen la declaratoria de emergencia dictada por el Presidente Duran Ballén (Decreto No
86 de 3 de septiembre de 1992) asumiendo que “actos de vandalismo” en las ciudades de Quito y Guayaquil
daban lugar a una situacién de grave conmocion interna a nivel nacional. Bajo dicho estado de excepcién
miembros de las Fuerzas Armadas violaron el domicilio y ejecutaron extrajudicialmente a varias personas.
El hecho sucedi6 en una zona suburbana de la ciudad de Guayaquil (Davalos, 2008: 150-151).



LA DEMOCRACIA INCONCLUSA: DERECHOS FUNDAMENTALES, INSTITUCIONES POLITICAS Y RENDIMIENTOS. ..

4. Proteccién de derechos civiles, politicos y libertad de prensa

En la dimensién del respeto y proteccién a los derechos civiles Ecuador sigue presentando
altibajos. Mas all4 de la referencia normativa, en cuyo dmbito tanto la Constitucion de
1998 como la ahora vigente se describen como garantistas, existen episodios en los que
las libertades de expresién, prensa y asociacion quedan en entredicho. El enjuiciamiento
penal propiciado por el actual Presidente a un medio de comunicacién escrita, las
reacciones del aparato estatal frente a la movilizacién de estudiantes opositores en las
inmediaciones de la Universidad Catélica de Guayaquil y otros eventos paradigmaticos,
como la desaparicién de los hermanos Restrepo durante la administracién del ex
presidente Leon Febres-Cordero, dan cuenta de lo dicho.

En el primer caso, bajo el titulo “Vandalismo oficial”, el 9 de marzo de 2007 el diario
“La Hora” de la ciudad de Quito sefialaba que el Mandatario gobierna con “tumultos,
piedras y palos”. Esta expresién fue el fundamento de la denuncia que inmediatamente
presenté el presidente Correa, sugiriendo que de esa forma se habia perpetrado un hecho
delictivo. A la par, en dicha accién judicial se solicitaba la privacion de la libertad de
director del citado medio de comunicacién.? Al final, el presidente desistié de continuar
impulsando la referida denuncia. En el otro episodio —suscitado en el afio 2008-, mientras
el Primer Mandatario dirigia uno de sus informes sabatinos desde la Universidad ya citada,
un grupo de estudiantes exponia en las afueras su oposicién al proyecto constitucional.
Como consecuencia de ello, miembros de la Policia Nacional y de seguridad del presidente
recurrieron a actos de violencia para aplacar dicha manifestacién. Paradéjicamente, la
Fiscalia abri6 una causa penal en la que acusaba a los estudiantes agredidos a la par que
el presidente solicitaba la expulsién de los universitarios por atentar contra su vida.!’

Enrelaci6n ala tutela de derechos politicos, esta se encuentra condicionada a la distribucién
de poder entre las diversas fuerzas partidistas. En efecto, dado que el Tribunal Supremo
Electoral (TSE) se conformaba —hasta el afio 2008 a partir de cuotas asignadas entre los
partidos politicos con mayor representacién, la posibilidad de un trato asimétrico para
las minorias estaba siempre presente. Por ello, aunque no se registran casos verificados
de irregularidades o fraude en el conteo de votos, el abuso de recursos ptiblicos con fines
proselitistas ha sido una constante en la arena politica nacional.! Més alla de cuestiones
relacionadas a la ausencia de una legislacion coherente para el control del gasto electoral,
en los rasgos del disefio institucional ya apuntados se hallaria una de las razones mds
influyentes para la valoracion efectuada respecto a la equidad y proteccién de los derechos
politicos en Ecuador.

2 Diario El Universo, 11 de mayo de 2007.

10 Diario EI Universo, 22 de agosto de 2008.

Aunque estas irregularidades se dan en las distintas instancias de gobierno, quien suele sacar mayor provecho
electoral del uso de recursos ptblicos es el representante del Ejecutivo. El caso de la campana a favor del
referéndum propiciado por el actual presidente es un caso paradigmatico de lo expuesto; sin embargo, las
précticas anotadas no han sido extranas al resto de agrupaciones y actores que han desempenado la primera
magistratura del pais.
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¢. Democracia social y econémica

Ecuador es un pais de ingresos medio-bajos y altamente dependiente de sus exportaciones
petroleras. De hecho, mientras en el periodo 1979 - 2005 el petréleo representé el 37%
de los ingresos del gobierno central y el 48% de las exportaciones promedio, durante el
reciente boom de exportaciones petroliferas (2005 - 2008) este rubro subi6 a 49% de los
ingresos gubernamentales y al 60% de las exportaciones promedio (Albornoz y Mejia
Acosta, 2009). Como consecuencia de ello, la distribucién de las rentas petroleras ha
sido un tema de intenso conflicto politico, pues existe la expectativa de que una mayor
riqueza tendria impacto positivo sobre las condiciones econdmicas y sociales de la
ciudadania. Sin embargo, aunque el precio del petréleo afecta directamente los ingresos
del gobierno, el gasto, el balance fiscal y el crecimiento de la economia, no se registra
evidencia de que tal riqueza contribuya a mejorar los indicadores socioeconémicos.
En sentido contrario, una reduccion de los ingresos petroleros por interrupciones en la
produccién (como en 1987) o por caidas en los precios internacionales (como en 1999 y
2008), si podria aumentar la pobreza e inequidades sociales.

En consonancia con lo sefialado, no existen pruebas consistentes que permitan afirmar
que un contexto de incertidumbre econdmica estéd asociado con una mayor inestabilidad
politica. De hecho, s6lo en una de las tres ocasiones en que los presidentes fueron
derrocados —durante la caida de Mahuad en enero de 2000- se puede decir que la crisis
econdmica fue un factor de inestabilidad. En ese plano, durante los tltimos afios Ecuador
muestra una interesante paradoja, pues la recuperacién de los indicadores econémicos
tras la crisis de 1999 ocurre de manera simultdnea con la erosién de la democracia.

En el campo social, durante la administracion del presidente Correa se ha constatado
una reduccion de la tasa de desempleo —en areas urbanas- del 8,5% en 2005 a 8,1% en el
2006; y, del 7,4% en 2007 a 6,9% en 2008 (CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina
y El Caribe 2008).12 Ademas, el indice de Gini presenta una mejora, pues en el afio 2007
se situaba en 52,0 mientras que en el 2008 se colocé en 48,0 (CEPAL, Panorama Social
2009). Por otro lado, a pesar de que el promedio de participacién del sector social en el
Producto Interno Bruto (PIB) sigue siendo bajo (4,71%) en comparacién con América
Latina —cuyo promedio ponderado es de 15,8% (CEPAL, Panorama Social 2007)-, a lo
largo de los tltimos afios se ha registrado un importante incremento en este rubro. Como
se observa en la Figura No 1, la inversién social en relacion al PIB durante los afios
2007 y 2008 es la mas alta desde el afio 2000. Dicha cifra sugiere, por tanto, un mayor
compromiso del actual gobierno con el financiamiento y satisfaccién de necesidades
bésicas de la ciudadania.

12 Enlas cifras entregadas se incluye una valoracién del desempleo oculto. En el afio 2005 las cifras corresponden

a una medicion realizada en las ciudades de Quito, Guayaquil y Cuenca. Finalmente, para el ano 2008 el dato
se basa en una estimacion basada en el promedio de enero a septiembre.
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Figura 1: Ejecucién de la inversién social como porcentaje del PIB (2000-2008)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Ministerio de Finanzas - Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social.
Elaboracién: propia.

Finalmente, la propuesta de reformar el sistema educativo nacional —en el que se incluye
a la educacién superior—, colonizado por mas de treinta afios por el maoista partido
Movimiento Popular Democratico (MPD), evidencia un interés puntual del presidente
Correa por atender a un sector al que tradicionalmente se habia otorgado poca o ninguna
atencién. Lo dicho, sumado a la descripcion del parrafo anterior permite concluir que,
a diferencia de gobiernos anteriores, la administracién del presidente Correa ha puesto
un mayor énfasis en la dimensién social de la democracia.

II. ASCENSO Y CONSOLIDACION DE LA “REVOLUCION CIUDADANA":
RUPTURAS Y CONTINUIDADES

La eleccién de Rafael Correa, el 26 de noviembre de 2006, marcé un punto de inflexién
al gradual proceso de deslegitimacion de los actores y agrupaciones partidistas
tradicionales. Su triunfo electoral se explica por su carisma politico y su capacidad
para movilizar votantes apéticos; aunque factores de tipo estructural relacionados con
el pobre funcionamiento del sistema politico ecuatoriano también fueron influyentes.
Con dicho predambulo, a continuacion se discuten brevemente algunas de las variables
mencionadas.

75



SANTIAGO BASABE-SERRANO, SIMON PACHANO, ANDRES MEJ{A ACOSTA

76

a. El ascenso de la “revolucién ciudadana”

No es la primera vez que una estrategia de ataque a la denominada partidocracia trae
grandes ganancias electorales. De hecho, el discurso antisistema ha estado presente en
la estructura de la actividad electoral desde los afios cincuenta, siendo el ex presidente
Velasco Ibarra su principal figura. Al respecto, a continuacion se ofrecen algunos
referentes empiricos. En la primera vuelta presidencial del afo 1996, los candidatos
ubicados en el segundo y tercer lugar ~Abdala Bucaram (26,2%)'® y Fredy Ehlers
(20,6%),'* respectivamente- articularon sus campanas alrededor de la negacion de actores
y estructuras partidistas tradicionales (Pachano, 2008).'> De la misma forma, en las
elecciones de 1998, Alvaro Noboa, otro actor sin antecedentes politicos, no sélo alcanzd el
segundo lugar sino que la diferencia con el candidato ganador fue de apenas tres puntos
porcentuales.16 Finalmente, en 2002, Lucio Gutiérrez gané la eleccion presidencial con un
discurso también antisistémico en el que se anteponia como referente propagandistico
su participacién en el golpe de Estado contra el ex presidente Mahuad.

Dada la similitud de patrones de comportamiento hallados en los distintos eventos
anotados y los vinculos causales que enlazan a unos respecto de otros, el ascenso de
Rafael Correa constituirfa el corolario de un proceso de mayor alcance. Asi, el surgimiento
de la “revolucién ciudadana” refleja el colapso tanto del modelo politico propuesto por
la Constitucién de 1978 como de las fallidas reformas establecidas en la de 1998. En ese
plano, otra de las légicas recurrentes en la politica nacional estd en la idea de que es
necesario variar el disefio constitucional tan pronto como se presenten modificaciones
importantes en la distribucién del poder.

Bajo dicha l6gica, la promesa de liderar una profunda reforma politica que termine en una
nueva Asamblea Constituyente tampoco es un atributo especial del presidente Correa. De
alli que la Carta de 2008 sea solamente el mas reciente eslab6n en una cadena de veinte
constituciones anteriores, todas adoptadas bajo similares pretensiones de renovacién
del sistema politico. De hecho, tanto en el interinazgo de Fabidn Alarcén como en la
presidencia de Gustavo Noboa, Lucio Gutiérrez y Alfredo Palacio, la idea de sustituir
o al menos reformar la Constitucion fue una propuesta recurrente. Sin embargo, lo que
marca la diferencia entre el actual gobierno y sus predecesores radica, precisamente,
en su capacidad politica para obtener exitosamente tal variacién institucional. En dicho

A pesar de su larga trayectoria politica, Bucaram puede ser considerado como un candidato antisistema
(Pachano, 2008: 3).

Ehlers no registraba una vida politica activa de forma previa al proceso electoral mencionado. Sus funciones
basicas se desempefiaron siempre alrededor del periodismo y los medios de comunicacion.

15 Enla segunda vuelta electoral, Bucaram supero al candidato del Partido Social Cristiano (PSC) Jaime Nebot.
Nuevamente, el discurso de negacion a un actor politico tradicional y a su estructura partidista fueron
elementos decisivos para el acceso al poder de Bucaram.

Alvaro Noboa obtuvo el 26,6% de la votacién en la primera vuelta electoral. En la segunda su votacién alcanzé
el 48,3% de los votos validos (Pachano, 2008: 3). Al igual que en los comicios presidenciales de 1996, en esta
ocasi6n se volvieron a enfrentar un representante de la “partidocracia” como era Jamil Mahuad —y antes Jaime
Nebot-, frente a candidatos considerados outsiders.
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rasgo de la “revolucion ciudadana” se hallaria una explicacién adicional de su auge y
popularidad.

b. Auge y sedimentacién del fenémeno Correa

Lo contradictorio del proceso politico encarnado por el presidente Correa radica en que
actores y practicas politicas del pasado y que constantemente son denostadas por el
Jefe de Estado son las que, paraddjicamente, viabilizaron la Constitucion vigente desde
finales del 2008 (Basabe Serrano, 2009a). Asi, las dindmicas de intercambio, favores y
pagos de diversa indole que eran comunes en épocas anteriores hallaron su correlato
en diferentes episodios clave del periodo de la “revolucién ciudadana”. De ellos, el
conjunto de acuerdos entre Ejecutivo, Legislativo y Tribunal Supremo Electoral (TSE),
y que dio lugar al surgimiento de los diputados de los manteles y la posterior instalacién
de la Asamblea de Montecristi es uno de los mas trascendentes.

En efecto, luego de tensiones entre Ejecutivo y Legislativo por la negativa de este tltimo
a aprobar la convocatoria a una consulta popular que viabilice el proceso constituyente,
el TSE decidié destituir de sus funciones a los cincuenta y siete diputados que firmaron
dicha resolucioén. El argumento esgrimido era que, por hallarse el pais en medio de
un proceso electoral, la actuacién de los legisladores alteraba dicha dindmica. Como
consecuencia de ello, y a pesar de que el Tribunal Constitucional habia declarado que
la decision del TSE era violatoria a la Carta Politica, el Congreso Nacional dio paso a
que los diputados suplentes de los cesados asumieran las curules.

Alos pocos dias de que los mencionados legisladores se hallaban en funciones, algunos
medios de comunicacién captaron imégenes de una reunion —en las afueras de la ciudad
de Quito-en la que miembros del gobierno nacional llegaban a un acuerdo de cooperacién
con tales actores. Al detectar la presencia de los periodistas, varios de estos diputados
salieron del lugar de encuentro cubriéndose el rostro con manteles, surgiendo de alli
el apelativo mencionado en el primer parrafo de este numeral. Asi, con una mayoria
consolidada a partir de los acuerdos subterraneos indicados, la consulta popular y la
posterior convocatoria a Asamblea Constituyente no tuvieron oposicién alguna en la
legislatura.!”

Por otro lado, tanto en la integracién del gabinete ministerial como en otros espacios
clave es notoria la presencia de aquellos politicos que, por sus antecedentes, son parte
del blanco de ataque del presidente Correa. Nombres como los de Jorge Martin (ex
diputado, prefecto y ministro del presidente Bucaram), Carlos Vallejo (ex ministro y
diputado por la UDC y luego por el PRIAN), Nicolas Issa Obando ( ex diputado por la
ID y luego dirigente del PRE), Alfredo Vera (ex ministro del presidente Borja y dirigente

Luego de més de dos afios de los sucesos relatados, recientes declaraciones del hermano del presidente Correa
volvieron a colocar en la discusion politica nacional este hecho. Al respecto, se puede recurrir a la nota de
prensa “Revelaciones de F. Correa reviven pagos a diputados de los manteles”, publicada en el diario EI
Universo, de fecha 23 de junio de 2009.
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de la ID), Raul Vallejo (ex ministro del presidente Palacio y afiliado hasta hace poco a
la ID), Ramiro Gonzélez (ex prefecto provincial por la ID), Antonio Gagliardo (ministro
del presidente Borja y ex diputado por la ID) o Alexis Mera (ex asesor juridico de los
dirigentes socialcristianos Jaime Nebot y Ledn Febres Cordero), constituyen evidencia
empirica de lo anotado.

Finalmente, la incapacidad de los sectores de oposicién para articular una propuesta
alternativa y la identificacién del “enemigo” en las politicas norteamericanas y los
medios de comunicaci6n, han sido suficientes para que la administracion del presidente
Correa obtenga resultados positivos en las tltimas cuatro elecciones registradas en
Ecuador. Respecto a la relacién del Jefe de Estado con los periodistas, el tltimo informe
para el Ecuador de la Sociedad Interamericana de Prensa (SIP) sefiala que: “El gobierno
contintia amenazando e insultando sistematicamente a la prensa y a los periodistas. En
su programa de radio y televisién de los sabados, el Primer Mandatario constantemente
describe un escenario segtin el cual el causante de casi todos los males del pais es el

periodismo”.18

I1I. LOS DESAFIOS DE LA NUEVA CONSTITUCION

Puesto que resulta prematuro hacer un analisis amplio de los efectos de la nueva Constitucion,
hemos seleccionado tres dimensiones que, siendo criticas para el funcionamiento de la
democracia, permiten reflexionar sobre los posibles resultados que arrojard el naciente
disefio institucional. En primer lugar, consideramos las dindmicas que asumiré la relacién
entre aparato estatal y ciudadania y sus implicaciones sobre la participacién democratica.
Luego se analiza el conjunto de incentivos selectivos otorgados a Ejecutivo y Legislativo
y sus repercusiones en términos de balance de poderes. Algunas reflexiones sobre el
Estado de Derecho y su viabilidad cierran el presente numeral.

a. Participacion ciudadana

La iniciativa legislativa (art. 103), la consulta popular (art. 104) y la revocatoria del
mandato (art. 105) son las formas bésicas de democracia directa que constan en la
nueva Constitucion.!” A pesar de su aparente novedad, estos mecanismos ya estuvieron
presentes en la legislacién ecuatoriana en varios momentos. Asi, la consulta popular fue
establecida en la Constitucién de 1967 (art. 72), se la retomé en la de 1979 (art. 35) y se la
mantuvo en la de 1998 (arts. 103-108). La iniciativa legislativa se incorporé por primera
vez en la Constitucién de 1979 (art. 65) y se la ratific6 en la de 1998 (art. 146). Finalmente,

18 El informe ampliado se encuentra en la pagina web oficial de dicha organizacion: http:/ /www.sipiapa.org

Un mecanismo adicional es el presupuesto participativo; sin embargo, constituye una forma diferente de
intervencién, dado su cardcter corporativo.

19
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la revocatoria del mandato es la mas reciente, pues consta a partir de la Carta Politica de
1998 (arts. 109-113).20

Sin embargo, lo que sillama la atencién es que la seccion en la que la nueva Constitucion
incluye a la iniciativa legislativa, la consulta popular y la revocatoria de mandato,
precede a la de organizaciones politicas —seccién quinta—y a la de representacion politica
—seccién sexta—. Si se considera dicho orden expositivo es posible asumir que se estéd
colocando a la democracia representativa después de las formas de democracia directa.
Esto significa, entre otras cosas, que antes de establecer el derecho de las personas a
conformar las instancias del poder politico, esto es, a otorgar un mandato, se consigna
el derecho a revocarlo.

Por otro lado, y més alla de cambios en cuanto a los requisitos para viabilizar los mecanismos
de democracia directa, las variaciones més profundas se encuentran en las disposiciones
referidas a la participacién popular y a la construccién del poder ciudadano. En ese plano,
la Constitucién propone una concepcién de democracia en la que se socava el principio
basico de la igualdad politica de la ciudadania. Especificamente, planteamos que la nueva
arquitectura constitucional propone modalidades corporativas de participacion que son
opuestas a la representacién popular expresada en la igualdad del voto.

Asi, el art. 100 plantea que: “En todos los niveles de gobierno se conformarén instancias de
participacién integradas por autoridades electas, representantes del régimen dependiente
y representantes de la sociedad”. Por consiguiente, dicha disposicién coloca a los
mandatarios de la ciudadania, que han recibido un encargo por la via electoral, en el
mismo nivel que: (i) las personas que tienen deseo de participar pero que no expresan
la voluntad popular; y, (ii) que los integrantes del régimen dependiente, que ejercen
una delegacién del Ejecutivo. Tal rasgo institucional conducird, por tanto, a erosionar
la voluntad de los electores, sometiéndola a las decisiones de pequefios grupos.

Dicha caracteristica se torna empiricamente observable en la conformacién de la
denominada Funcién de Transparencia y Control Social (capitulo quinto del titulo IV),
dentro de la que el Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social (CPCCS) es
la instancia mas decisiva. En efecto, el CPCCS, cuyos integrantes no son elegidos a
través de las urnas sino via concurso de merecimientos, tiene la potestad de designar
al Procurador General, al Defensor Publico, al Fiscal General, a los miembros del
Consejo Nacional Electoral, a los del Tribunal Contencioso Electoral y a los del Consejo
de la Judicatura (art. 208, numerales 11-12). Asi, este organismo asume las funciones
de nominacién y designacion que, en cualquier régimen democratico, son asignadas
al érgano legislativo —como habia sucedido en Ecuador hasta el afio 2008-. Como
consecuencia de lo dicho, las atribuciones de un organismo de eleccién universal, y
que por ello ostenta la representacion de la voluntad ciudadana, han sido trasladadas
a siete personas, carentes de mandato popular.

20 A pesar de la existencia de los mecanismos de democracia directa anotados, la ciudadania nunca recurrié a

ellos. Los altos costos de transaccién o la ausencia de una conciencia clara de lo que significa poseer derechos
constitucionales pueden ser algunas de las razones que explican este fenémeno.
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b. Elbalance de poderes

La adopcién de reformas constitucionales en 2008 se dio en un contexto distinto al que
existié durante los periodos 1977-78 y 1997-98. Por un lado, el proceso fue auspiciado por
el gobierno en funciones; por otro, el partido oficialista se beneficié de una representacién
mayoritaria en la Asamblea Constituyente. Tal combinacion de factores es decisiva pues,
como lo muestra la evidencia comparada para América Latina, esta asimetria de poder
tiende a reducir los incentivos que tiene la oposicion para consolidar el nuevo pacto
constitucional (Corrales, 2008). Por ello, lejos de crear condiciones de concertacién que
fortalezcan el proceso democratico, el (des)balance de poderes hallado en la nueva
Constitucién contendria las simientes de mayor inestabilidad politica a futuro.

En el campo de las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo, la nueva Constitucién refuerza
y aumenta el predominio del Presidente sobre los otros poderes del Estado. Formalmente,
se le concede la capacidad exclusiva para influir sobre la planificacion econdmica (art. 279),
elaborar el Presupuesto General del Estado (arts. 291-3), 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, 315); y, regular las transferencias a
los gobiernos subnacionales (art. 157). Estas nuevas capacidades vienen a reforzar las ya
existentes para legislar por decreto, convocar consultas populares y vetar legislacion.

Al respecto, la literatura sobre presidencialismo ha sefialado que otorgar amplios poderes al
Ejecutivo busca compensar la ausencia de respaldo politico al gobierno desde el Congreso
(Mainwaring y Shugart, 1997; Morgenstern y Nacif, 2002). Una breve evaluacion de los
sistemas presidenciales en América Latina confirma la existencia de un intercambio entre
poderes presidenciales fuertes con bancadas legislativas débiles —como fue el caso de
Brasil con los presidentes Cardoso y Lula durante los afios 90- o la situacion inversa, de
presidentes con el apoyo de partidos fuertes para compensar la debilidad de sus poderes
constitucionales —como en el mal llamado “hiperpresidencialismo” de México durante el
predominio del PRI-. En el caso ecuatoriano, si a las sucesivas reformas constitucionales
orientadas a fortalecer el poder presidencial se suma el estatus cuasimayoritario del
partido oficialista en la Asamblea Nacional, es posible catalogar a la Constitucién de
este pafs —junto a la de Venezuela- como una de las mds presidencialistas de la region.
La Tabla 2 expresa las trayectorias constitucionales de varios paises latinoamericanos.

La tendencia a fortalecer el poder del Presidente a costa de la legislatura puede observarse
también en el proceso de formacion de politicas publicas. Las capacidades de iniciar
legislacién urgente en materia econémica (art. 142), vetar iniciativas de ley, e incluso
proponer un texto alterno que solo podria ser modificado con el voto de una mayoria
legislativa calificada (2/3 de los votos, art. 140) dan cuenta de tal afirmacién. Por otro
lado, en el campo presupuestario el Presidente tiene la exclusividad para iniciar dicho
proceso, presentar proyectos que creen, modifiquen o supriman impuestos, aumenten
el gasto publico o modifiquen la divisién politico administrativa del pais (art. 137). Lo
dicho, sumado a la creacién de una Cuenta Unica del Tesoro Nacional (art. 297) confirma
la ampliacién del poder discrecional del Ejecutivo sobre el Legislativo.
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Tabla 2: Presidencialismos y reforma constitucional en América Latina

Poderes constitucionales

vs. Poderes partidistas Minoria legislativa Mayoria legislativa
Débil influencia legislativa Brasil 46, Chile 25, El Salvador, Uruguay,
del presidente Bolivia <2002, Costa Rica, Paraguay 91,
Ecuador 1979 Venezuela <99, México.
Fuerte influencia legislativa Chile 89, Colombia 68, Argentina 1994;
del presidente Brasil 88, Colombia 91, Venezuela 1999,
Perti 91, Ecuador 1998 Ecuador 2008

Fuente: Mainwaring y Shugart, 1997.

c. Independencia judicial y Estado de Derecho

La nueva Carta Politica marca rutas diferentes para las nacientes Cortes Nacional
y Constitucional. Mientras la primera pierde en autonomia y estabilidad laboral (al
eliminarse los periodos indefinidos), la otra se erige como una corporacion de juzgadores
de la politica que, sin embargo, no rinde cuentas de ningtn tipo (al eliminarse el juicio
ante la legislatura). Asi, lejos de fortalecer a la administracién de justicia, el disefio
constitucional ha contribuido a debilitarla. M4s atin, la nueva Carta Politica ha iniciado
su declaracién de principios sefialando que Ecuador es un estado constitucional de
derechos, en plural (art. 1), lo que constituye una afirmacién incomprensible y sin
justificacion juridica alguna. Bajo las premisas anotadas, a continuacion analizamos las
dos instituciones méds importantes de la justicia ecuatoriana, enfatizando en la incidencia
que la reforma podria generar sobre el comportamiento de los jueces y, en definitiva,
sobre los rendimientos de la democracia.

A fin de evitar la injerencia de actores politicos en la designacion de los integrantes de la
Corte Suprema, la Constitucién de 1998 recurrié al mecanismo de cooptacién. Con dicha
férmula se buscaba que los propios jueces seleccionasen a sus colegas cuando se presentara
una vacante, conminandolos al mismo tiempo a iniciar procesos de autodepuracién si
las circunstancias lo ameritaban. La légica de razonamiento era que, siendo una funcién
tan técnica y especializada la de administrar justicia a ese nivel, quienes mejor podrian
escoger a las personas idéneas para el efecto eran, precisamente, aquellos que conocian de
la materia. Con las debilidades que el disefio institucional mencionado podia ocasionar,
hasta el 2008 fue la salida mas viable al fantasma de la politizacién de la justicia que
habia rondado la vida democrética Ecuador desde 1979.

No obstante, la nueva Constitucién varié el mecanismo citado, encargando al Consejo
de la Judicatura (CJ]) la seleccién de los jueces ahora denominados nacionales. Asi, un
organismo conformado por nueve personas, de las que la tercera parte no tendran
formacion como abogados (art. 180), serd el que designe a la mas alta instancia de justicia
ordinaria del pafs. Como consecuencia de ello, al menos dos efectos se vislumbran sobre
la Corte Nacional. De un lado, la pérdida de autonomia en cuanto a su funcionamiento;

81



SANTIAGO BASABE-SERRANO, SIMON PACHANO, ANDRES MEJ{A ACOSTA

82

y, de otro, la posibilidad de que sean las organizaciones sociales representadas en los
integrantes del CJ las que presionen por conseguir espacios de poder al interior del
mencionado érgano de justicia.

Desde otra perspectiva, y siguiendo la idea republicana de que la ausencia de periodos
fijos es el mecanismo mas idéneo para mejorar el desempefio de los jueces, la Constitucién
de 1998 establecia tal declaracion respecto a la Corte Suprema. Al respecto, el nuevo
disefio ha limitado el tiempo de funciones de sus miembros a 9 afios, lo que sumado a la
imposibilidad de la reeleccién (art. 182) genera dificultades para la formacién de criterios
juridicos unificados y estables en el tiempo. Luego, la interaccién de periodos fijos y
designacion por parte de actores ajenos a la Corte erosiona la autonomia y estabilidad
que se podian construir al interior de tal corporacién. Aunque existian aspectos del
funcionamiento del Poder Judicial que debian ser enmendados, los mecanismos de
seleccion y los plazos no se contaban entre ellos.?!

En cuanto a la Corte Constitucional, el nuevo esquema otorga a este 6rgano una serie de
facultades que van mas alld del control y defensa de las garantias y derechos ciudadanos.
En efecto, cuando el Presidente intente disolver la Asamblea Nacional o cuando ésta
propicie la destitucién de aquél, la intervencion de los jueces de dicho érgano es decisiva
(arts. 130 y 148). Por otro lado, en aquellos casos en los que se desee revisar una sentencia
judicial ejecutoriada, esta Corte estara facultada para ello (art. 437). En principio, el papel
estelar otorgado al citado 6rgano de justicia es plausible y, ademas, se halla ya legislado en
otros paises. Desde esa perspectiva, la critica no es a la amplitud de facultades concedidas
a la Corte Constitucional sino a la ausencia de mecanismos de control y rendicién de
cuentas.

Dentro de un régimen democratico, cuando a una institucién se le otorga mayor poder
politico el medio més eficaz para morigerar posibles excesos es que otra institucion, provista
de capacidades similares, pueda cuestionarla y controlarla. Esa es la esencia de la férmula
institucional de los pesos y contrapesos. En el caso concreto, si la Corte Constitucional se
presenta como un actor con capacidad de incidencia directa sobre la vida politica del pais,
lo minimo que se podia esperar es que sus miembros estén sometidos a algtin mecanismo
de rendicién de cuentas. Para el efecto, la Constitucion de 1998 sefialaba que los Vocales
del Tribunal Constitucional -antecedente inmediato de la Corte citada— eran susceptibles
de enjuiciamiento politico por parte del Congreso Nacional. Si bien a primera vista ese
mecanismo podria ser comprendido como una limitante a la independencia de los jueces
constitucionales, en realidad actué como un mecanismo de balance y de control tacito.

Asi, a pesar de que nunca se destituyd por esta via a un juez constitucional, la posibilidad
de hacerlo jugé un papel catalizador en la actividad de ese érgano de justicia. De hecho,
trabajos realizados sobre el comportamiento de estos juzgadores han evidenciado que
sus actitudes politicas primaron en la resolucién de los casos, dejando sin sustento la

2l Dinamizar el recurso de casacién y tornar més 4gil el despacho de las causas eran algunos de los clamores

ciudadanos mds importantes. Sin embargo, para tales cuestiones la reduccién de 31 a 21 jueces supremos es
otra de las enmiendas que generara un efecto contrario.
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idea popularmente difundida de que tales actores respondian a orientaciones ideolégicas
diversas (Basabe Serrano, 2008; 2009). En todo caso, més alla de la conveniencia o no del
citado mecanismo de control, el hecho cierto es que la nueva Constitucion no establece
institucién alguna ante la que los integrantes de la Corte Constitucional rindan cuentas.
Solamente cuando tales actores cometieren un hecho delictivo se abre la posibilidad del
enjuiciamiento y, atin en este caso, las caracteristicas del procedimiento lejos de dejar sin
sustento el argumento expuesto terminan fortaleciéndolo atin més.

En efecto, cuando un juez de la Corte Constitucional fuere declarado responsable por la
comision de un delito, dicha sentencia —que debera contar con el voto de las dos terceras
partes de los integrantes de la Corte Nacional-no implica necesariamente la destitucién
del cargo. Paradéjicamente, para la remocion del juez sentenciado penalmente se requerira
que 6 de los 9 integrantes de la propia Corte Constitucional decidan la destitucion de
su colega (art. 431). De alli que en un escenario no imposible de verificarse, un juez
condenado por un delito comtin podria al mismo tiempo mantenerse como miembro de
la Corte Constitucional.

En resumen, la interaccion entre las amplias facultades para regular la vida politica del pais
y la reduccién de los mecanismos de control hacen de la Corte Constitucional un érgano
codiciado. Dicha ambicién, natural entre abogados y juristas, podria resultar peligrosa
cuando constituye un objetivo a satisfacer por parte de las agrupaciones partidistas. En
ese plano, el divorcio entre la amplia argumentacion juridica desarrollada para crear la
nueva Corte Constitucional y la miopia respecto a los efectos politicos que de alli se podria
derivar, constituye el rasgo mas prominente de dicho 6rgano de justicia.??

IV. CONCLUSIONES

Luego del analisis de los rendimientos de la democracia ecuatoriana es posible identificar
tres momentos politicos clave cuyos puntos de ruptura se encuentran en la promulgacién de
las constituciones de 1979, 1998 y 2008. El primero se inicia con el retorno a la democracia
y concluye con la salida anticipada del presidente Bucaram. Es una etapa de emergencia
de nuevos liderazgos politicos y al mismo tiempo de conflictos entre actores —los electos
y los no electos— e intereses regionales excluyentes. A esto se suma la ampliacion de la
participacion electoral, la que trae consigo el surgimiento de demandas especificas de
sectores indigenas y de otras minorias. En términos redistributivos, se da una intensa
pugna por las principales fuentes de poder politico y econdmico.

Con la promulgacién de la Constitucién de 1998 se inaugura la segunda etapa democrética
del pais. La crisis financiera de 1999, la caida de los precios del petréleo y un tibio proceso
de reformas institucionales son los principales rasgos de esta fase. En lo institucional,

2 Un aspecto rescatable del nuevo disefio otorgado a la Corte Constitucional es la eliminacién de las cuotas de

sindicatos y camaras de empresarios en la designacion de los jueces. No obstante, el aumentar la injerencia
de Ejecutivo y Legislativo en los mecanismos de seleccién y designacion (art. 434) podria generar efectos atin
més perniciosos que los que se deseaba combatir.
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los poderes del Ejecutivo se incrementan, con la consiguiente merma en la capacidad
de maniobra del Legislativo. Como consecuencia de ello, el desprestigio del Congreso
crece y sus funciones se restringen a lo fiscalizador. Por otro lado, la ausencia de
partidos de &mbito nacional reorienta a los lideres hacia la politica local, sentando las
bases para el surgimiento de opciones antisistémicas. Irénicamente, la recuperacién de
la economia ecuatoriana entre los afios 2000 y 2006 va acompafiada de una progresiva
des-estructuracién del sistema politico, cuya consecuencia mas clara se encuentra en el
surgimiento y consolidacién del presidente Correa.

En efecto, el afio 2006 marca el inicio de la tercera etapa de la vida politica de Ecuador
aunque su consolidacién se encuentra en la promulgacion de la Constitucién de
Montecristi, en 2008. En lo politico, el presidente Correa gand secuenciales elecciones
fundamentando su discurso en la critica a los partidos tradicionales y condenando las
practicas corruptas y antijuridicas del antiguo orden. No obstante, no ha reparado en
violentar la legalidad, incluso de su propia Constitucién, ni ha puesto reparos a gobernar
con fuerzas politicas que fueron protagonistas de la inestabilidad politica del periodo
anterior (MPD, ID, PRE, entre otros). En lo econémico, aunque el gobierno tomé como
blanco de ataque a las politicas macro de las administraciones previas, buena parte de
su éxito electoral se debe a la estabilidad proveniente de la dolarizacion, al control de
la inflacién y a la reduccién de la pobreza; todas atribuibles a gobiernos anteriores.

En sintesis, la democracia ecuatoriana ha transitado a lo largo del periodo analizado de
un extremo de bloqueo institucional a otro de personalismo univoco. En dicho proceso,
y a pesar de la promulgacion de tres cartas constitucionales, el pluralismo politico, la
elaboracién de politicas ptiblicas estables y el equilibrio en la relacién entre poderes del
Estado fueron -y siguen siendo- residuales. Al final, la sedimentacion de las instituciones
politicas, el respeto al Imperio de la Ley y la construccion de una ciudadania plena —en
términos de derechos y obligaciones— atin son cuestiones por construir. Sin ellas, los
rendimientos del régimen democrético continuardn presentando los desniveles que este
trabajo ha evidenciado.
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