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Resumen

En el Ecuador el debate entre presidencialismo y parlamentarismo adquirid
importancia al amparo de tres argumentos: i) falta de gobernabilidad, que aducia la
imposibilidad de acuerdos entre el poder ejecutivo y legislativo ocasionada por la
“fragmentacion politica del 6rgano legislativo y la ausencia de partidos politicos fuertes
y disciplinados ii) Practicas populistas de los gobiernos de turno que sustentaban su plan
de gobierno en el clientelismo, el paternalismo y la demagogia iii) la necesidad del
establecimiento del neoliberalismo como sistema econdémico en nuestro pais.

Inicié mi investigaciébn con una pregunta recurrente en el dmbito académico
ecuatoriano: (Existe hiperpresidencialismo en Ecuador? Sin embargo, a medida que
profundicé en este andlisis, me di cuenta de que, mas alld de debatir sobre este término,
empleado para describir el presidencialismo instaurado por la Constitucion de Montecristi
(2008), era crucial incorporar las tres dimensiones del presidencialismo en el debate.
Segun Sagiies, estas son: la dimension normativa, que se refiere a los mecanismos de
control entre las funciones del Estado; la dimension factica, que incluye los valores
civicos y el comportamiento de la sociedad en el dmbito politico; y la dimension
axioldgica, que quizés es la mas importante y menos investigada, enfocada en el fin
ultimo del presidencialismo: el fortalecimiento de la democracia.

Esta investigacion representa un primer paso hacia un debate que debe abordarse
desde la academia, donde es necesario profundizar en la evaluacion de la eficiencia del
presidencialismo y de sus instituciones democraticas. Més importante ain, esta
investigacion abre el andlisis sobre la estructura de poder que subyace a la
institucionalidad. Ademads, deja abierta la posibilidad de explorar con mayor detalle las

implicaciones de un modelo de democracia participativa en nuestro pais.

Palabras clave: hiperpresidencialismo, presidencialismo, democracia formal, democracia

sustancias, pesos y contrapesos, Constitucion 1998, Constitucion 2008
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Introduccion

Con el fin de las dictaduras y la caida del muro de Berlin, en las décadas de 1980
y 1990, respectivamente, en América Latina adquiere importancia el debate sobre el
sistema politico adecuado para los Estados. La disyuntiva entre presidencialismo y
parlamentarismo ocuparon el centro del debate para juristas y cientistas politicos con el
objetivo de encontrar un sistema adecuado para nuestros paises que genere condiciones
de gobernabilidad, equilibrio de poderes y gobernanza.

Juan Linz en su obra “The failure of Presidential Democracy”,! plantea este debate
a partir de dos premisas: a) ;Debe existir una democracia presidencial o parlamentaria?
b) (Quién tiene la representacion del electorado y, en consecuencia, puede hablar a
nombre del pueblo, el presidente de la Republica o el Parlamento?

Desde las ciencias politicas se plantearon como alternativas a la falta de
gobernabilidad, o bien la adopcion de sistemas politicos parlamentarios,? sustentados en
el fortalecimiento del 6rgano legislativo y la eleccion indirecta del representante del poder
ejecutivo (primer ministro); o bien sistemas presidenciales,’ cuya base, fue la primacia
del poder ejecutivo (presidente de la republica) sobre el parlamento y la eleccién popular
de los representantes de ambos poderes.

En Ecuador el debate entre presidencialismo y parlamentarismo adquirid
importancia al amparo de tres argumentos: i) falta de gobernabilidad, que aducia la
imposibilidad de acuerdos entre el poder ejecutivo y legislativo ocasionada por la
“fragmentacion politica del 6rgano legislativo y la ausencia de partidos politicos fuertes
y disciplinados,? ii) Practicas populistas de los gobiernos de turno que sustentaban su plan
de gobierno en el clientelismo, el paternalismo y la demagogia, iii) la necesidad del
establecimiento del neoliberalismo como sistema econémico en nuestro pais.

La suma de estos factores trajo como consecuencia un proceso de inestabilidad
politica caracterizado por la existencia de un parlamento fraccionado que sélo podia llegar

a concretar mayorias legislativas a partir de negociaciones con el ejecutivo de turno,

' Juan J. Linz, La crisis del presidencialismo, perspectivas comparativas (Madrid: Alianza
Editorial, 1999), 226.

2 Dieter Nohlen, “Presidencialismo vs. parlamentarismo en América Latina”, Revista de Estudios
Politicos Nueva Epoca n.° 74 (1991): 43.

3 Linz, La crisis del presidencialismo, 228.

4 Oswaldo Hurtado, “Problemas de gobernabilidad de la democracia ecuatoriana”, Revista La
Tlustracion Liberal n.° 26 (2005): 21-35.
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cargos burocraticos o pre asignaciones presupuestarias y un presidente de la republica
incapaz de llevar a cabo su programa politico por la falta de acuerdo con el poder
legislativo. La consecuencia de la crisis politica de nuestro pais fue la existencia de siete
presidentes en un periodo de diez afios.

Académicos y actores politicos propusieron diversas soluciones a la inestabilidad
politica, abordando el problema desde diferentes perspectivas. Algunos plantearon la
instauracion de un sistema presidencial que permitiera una toma de decisiones mas
efectiva mediante una adecuada coordinacion entre el poder ejecutivo y el legislativo. Al
mismo tiempo, desde diversos sectores de la sociedad, se retom¢ la discusion respecto
de el establecimiento de un régimen presidencialista o parlamentario, con el objetivo de
mejorar los sistemas de control politico, entre el ejecutivo y el legislativo. Otros
propusieron la reinstauracion de las diputaciones nacionales para que funcione una
segunda camara, la creacion de una unidad técnica encargada del proceso electoral y la
calificacion de candidatos, el establecimiento de mecanismos para designar alcaldes
zonales electos por la poblacidn, y el fortalecimiento de los organismos de control.

En el periodo 2006-2008 el debate sobre el modelo de sistema politico que regiria
a nuestro pais se trasladd a la Asamblea Constituyente de Montecristi; las posturas
presidencialistas y parlamentaristas se hicieron presentes en los debates. Al final de los
debates el poder constituyente se inclind por el establecimiento de un sistema
presidencialista con las siguientes caracteristicas: a) sistema de pesos y contrapesos entre
el poder ejecutivo y legislativo b) Capacidad de veto respecto de los proyectos de ley al
Presidente de la Republica c) Revocatoria de mandato a todas las autoridades de eleccion
popular d) Muerte Cruzada entre el poder ejecutivo y el poder legislativo y la consecuente
convocatoria a nuevas elecciones;’ prima face estos mecanismos tienen como objetivo
limitar la arbitrariedad del poder por parte de Ejecutivo y Legislativo.

Ahora bien, el andlisis que hasta ahora se ha realizado en el Ecuador respecto del
presidencialismo resulta incompleto por dos razones: a) En primer lugar, porque, en
palabras de Schmitt, se lo realiza desde un plano metafisico o romanticismo politico, es
decir que los conceptos y las ideas a partir de las cuales se ha determinado las ventajas o
dificultades del sistema politico se han realizado desde concepciones historico-politicas
del Estado Moderno que surge en la Francia Revolucionaria con el objetivo de sustentar

la existencia, primero, de un Estado Criollo ( en el caso ecuatoriano) y posteriormente, de

5 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008,
art. 148.
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un Estado Oligarquico que garantice la sostenibilidad de la clase dominante a partir de la
normalizacion de los paradigmas liberales (libertades individuales, libre mercado y
minima intervencion del Estado) y b) la ausencia en el andlisis interdisciplinario que se
encuentran detrds de las construcciones conceptuales y discursivas que se tejen respecto
del presidencialismo.

Estas dos ausencias en el analisis del presidencialismo traen como consecuencia
la invisibilizacion de los poderes facticos que se encuentran detrds de construccion
normativa (reglas) y discursiva (actores politicos) respecto a la existencia o no en Ecuador
de un sistema de presidencialismo reforzado.

A estas ausencias, se suman otros factores que complejizan el andlisis tales como:
1) el continuo proceso de consolidacion de un Estado, socialmente, fragmentado ii) el
establecimiento del neoliberalismo en el Ecuador lo que trajo como consecuencia una
profunda crisis econdmica y social iii) periodos cortos de inestabilidad politica de los
gobiernos de turno iv) inexistencia de condiciones de gobernabilidad e v) proceso
reivindicacion del movimiento indigena para la construccion del Estado Plurinacional e
Intercultural.® La acumulacion de estos procesos trajo como consecuencia que, en menos
de 10 afos el pais tenga 5 presidentes (un promedio de un presidente cada dos afios).

Ahora bien, transcurridos ocho afios de vigencia de la Constitucion del 2008 y
resulta necesario realizar un andlisis del sistema politico instaurado en Montecristi
incorporando los criterios de decisionismo politico de Schmitt y los dispositivos
metodologicos con el fin de determinar si el sistema presidencialista que rige cumple con
su funcion de generar condiciones de gobernabilidad y estabilidad politica asi como
evidenciar los poderes facticos que operan a favor o en contra de este sistema.

A partir de la década de 1980, con el fin de los regimenes dictatoriales en América
Latina, se desarrollo un debate interesante respecto del régimen politico que debian
adoptar los Estados latinoamericanos para el mantenimiento del orden constitucional y la
profundizacion de la democracia. Las posturas oscilaron desde aquellas que vieron en el
sistema parlamentario una respuesta al equilibrio de poderes y condiciones adecuadas de
gobernabilidad en una realidad de parlamentos fraccionados.

Otras vertientes plantearon la necesidad de un fortalecimiento del sistema
presidencial a partir de un proceso de deconstruccion (nuevo presidencialismo) con el

objetivo de otorgar competencias al ejecutivo que le permitan evitar los bloqueos del

¢ Nohlen, Presidencialismo vs. Parlamentarismo, 46.
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parlamento y posibiliten la ejecucion del plan de gobierno en condiciones de estabilidad
politica.

El objetivo de esta investigacion es abordar los elementos teodricos del
presidencialismo, desde los postulados tedricos clasicos como desde aquellos
planteamientos criticos con la finalidad de generar categorias de andlisis que nos permitan
realizar un andlisis comparativo entre el disefio constitucional del Presidencialismo como

forma de gobierno en las Constituciones de 1998 y 2008
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Capitulo primero

Elementos teoricos del presidencialismo

1. Estado, republica y sistemas de gobierno

1.1. Estado moderno

Segun Pablo Miguez,’ la conformacion de los Estados nacionales tuvo su origen
entre los siglos XV y XVI, en la transicion del sistema economico feudalista al capitalista
“el pasaje del poder politico feudal disperso y relativamente limitado por la Iglesia y los
sefiores feudales locales a un poder centralizado en la figura del monarca. La
concentracion del poder de los reyes por encima de la Iglesia, asi como la pérdida de
poder de los sefores feudales locales a raiz de la desaparicion gradual de la servidumbre,
permitié el surgimiento en el siglo XVII de los denominados Estados absolutistas”
mismos que se constituyen en el precedente de los Estados Modernos que hoy conocemos.

Jaime Cardenas sostiene que si bien es cierto el Estado Moderno surge en el
periodo del Renacimiento, anterior a ello existieron formas pre estatales de dominacion
politica y, afiade, que lo comun, entre estas formas pre-estatales y el Estado moderno
radica en que los mismos se constituyen en instrumentos de dominacidén politica que
responden a un determinado modo de produccion econdmico dominante.® Por ello, para
determinar el origen del Estado Moderno necesariamente debemos recurrir al origen
mismo del capitalismo.

Segin Boaventura de Sousa, la transicion de los Estados Feudalitas en Estados
Nacionales, desde el punto de vista politico, implicoé también un proceso de
transformacion en el ejercicio mismo de la soberania que se traslada de manos del sefior
feudal (duefo de la tierra como medio de produccién) al administrador del Estado (en los
estados absolutistas el rey y en los Estados contemporaneos el ciudadano como titular de

la soberania).’

7 Pablo Miguez, “El nacimiento del Estado moderno y los origenes de la economia politica”,
Nomadas: Revista Critica de Ciencias Sociales y Juridicas, n.° 22 (2009): 205-25.

8 Jaime Cardenas, “Del Estado absoluto al Estado liberal”, Revista Juridicas UNAM, 5 de enero
de 2020, 30, https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/9/4310/10.pdf.

° Boaventura Santos de Sousa, Reinventar la democracia, reinventar el Estado (Quito: Editorial
Abya Yala, 2004), 50.
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El Estado moderno asumi6 dos formas de Estado: 1) Absolutista e ii) Estado Liberal; el
primero caracterizado por una concentracion absoluta del poder en el monarca por su
origen y designacion divina y el tiltimo bajo las premisas de la soberania popular, contrato
social y division de poderes.

Desde el punto de vista politico, el Estado Liberal, en oposiciéon al Estado
Absolutista, encuentra su esencia en la construccion teorica del contrato social. Segun el
mismo autor: “El contrato social encierra, por lo tanto, una tension dialéctica entre
regulacion social y emancipacion social, tension que se mantiene merced a la constante
polarizacion entre voluntad individual y voluntad general, entre interés particular y bien
comun [...]”.1°
Sobre la base del Contrato Social se desarrollaron dos formas de Estado: i) Estado
Absolutista e ii) Estado Contemporaneo; siendo este ultimo, en sus multiples
transformaciones, el que, como categoria tedrica adquiere importancia en el presente
analisis.

Durante los siglos XVIII y XIX, dos acontecimientos fundamentales marcaron el
surgimiento del Estado contemporaneo: la independencia de los Estados Unidos de
América (4 de julio de 1776) y la Revolucion francesa (5 de mayo de 1789). El fracaso
del Estado absolutista, debido a la excesiva concentracion de poder en el monarca, la
crisis econdmica provocada por los lujos desmedidos de la familia real en las regiones
europeas, el crecimiento de una clase aristocratica y oligarquica que buscaba asumir su
rol como clase dominante, y el surgimiento de una nueva naciéon en América del Norte
intensificaron la necesidad de replantear la estructura del Estado, su finalidad y los
mecanismos para regular la sociedad.

Ante la necesidad de transformar el Estado, surgié un movimiento de pensadores
y filésofos conocidos como los “Ilustrados”, quienes desarrollaron un disefio institucional
caracterizado por los siguientes rasgos: i) Soberania popular, que implicaba la
transferencia de la titularidad del poder del monarca al pueblo; ii) Separacion de poderes,
como mecanismo para limitar el abuso de poder de quienes administraban el Estado,
dividiendo sus funciones en tres ramas: Ejecutiva, Legislativa y Judicial, con el objetivo
de restringir el poder del gobernante en funciones; y iii) El bien comin como fin del

Estado, donde la finalidad estatal ya no se centraba en la consolidacion de la propiedad

19 Santos de Sousa, Reinventar la democracia, 55.
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en manos del monarca, sino en la prevalencia del interés general por encima del

individual.

1.2 La republica en el Estado moderno

Segun el maestro José Chalco, la Republica, como forma de gobierno, el
presidencialismo tiene sus precedentes con el proceso de independencia de las 13 colonias
inglesas a finales del siglo XVIIL!! Por eso, quiza quienes mas desarrollaron el proceso
de anélisis sobre esta forma de gobierno fueron Hamilton, Madison y Jay, en su obra
titulada “El Federalista”, que es una compilacion de fragmentos periodisticos de los
autores que desarrollaron para promover la ratificacion de una nueva Constituciéon en
EEUU, en el ano de 1788.

Para Hamilton, en E/ Federalista, la Republica se constituye como una forma de
gobierno que deriva todos sus poderes, directa o indirectamente, de la gran masa del
pueblo y que es administrada por personas que conservan sus cargos segun la voluntad
de dicho pueblo, ya sea durante un periodo limitado o mientras mantengan una buena

conducta. 12 En referencia a este punto, el mismo autor sefiala que:

Es suficiente para ese gobierno que las personas que lo administren sean designadas
directa o indirectamente por el pueblo, y que la tenencia de sus cargos sea alguna de las
que acabamos de especificar; ya que, de otro modo, todos los gobiernos que hay en los
Estados Unidos, asi como cualquier otro gobierno popular que ha estado o pueda estar
organizado o bien llevado a la practica, perderia su caracter de reptiblica."

Para el autor, la Republica como forma de gobierno se constituye en la
construccion politica por excelencia, que sienta las bases del Estado Moderno. Esto,
debido a que la legitimidad del del poder radica en el pueblo (soberania popular), dejando
atras la majestuosidad y omnipotencia del monarca.

Para el maestro José Chalco, el modelo de Republica en los Estados Unidos de
Norteamérica permitié disefiar un modelo constitucional de Estado cargado de principios
y caracteristicas orientado al fortalecimiento de la democracia, a la separacion de poderes

y al establecimiento de mecanismos de control entre las distintas funciones del Estado.!*

11 José Francisco Chalco Salgado, “Hiperpresidencialismo y principio democrético en Ecuador”
(tesis doctoral, Universidad Andina Simén Bolivar, 2019), 98.

12 Alexander Hamilton et al., El federalista (México: Fondo de Cultura Econdmica, 2010), 150.

13 Tbid.

14 Chalco, Hiperpresidencialismo, 100.
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De ahi que el autor justifica la postura de Hamilton y Madison, en la construccion
tedrico-politica de una forma de gobierno cuya legitimidad radica en el respeto a la
separacion de poderes, a los controles mutuos y a la eleccion popular como el fundamento
mismo del ejercicio del poder. Entonces, la Republica resultaba atractiva, en la medida
en que su estructura permitia la consolidacion de un Estado Nacional donde confluyeran
todas las colonias norteamericanas dispersas entre si, como consecuencia del proceso

independentista.

1.3 Sistemas de gobierno
Tradicionalmente, los sistemas de gobierno pueden definirse como modelos o
formas a través de los cuales los Estados organizan sus instituciones. Para Enrique
Garabay, desde la antigiiedad el ser humano a disefiado modelos de Estado a través de los
cuales se organiza el poder.'
Estas formas de organizacion variaron, desde estructuras familiares, grupos
sociales, pequefios lideres militares, sefiores feudales, monarquias absolutistas, hasta
llegar a las modernas formas de Estado donde la organizacion del poder se da en base a
instituciones. !¢
Seglin el mismo autor, podemos clasificar a los sistemas de gobierno en tres
formas:
1) Sistemas autoritarios.- Son sistemas no democraticos caracterizados por la
concentracion del poder en una o en pocas personas, familias, grupos sociales.
En esta categoria se incertan los régimenes imperiales, absolutistas, feudalistas.

i) Sistemas democraticos.- Se trata de sistemas de gobierno que tienen
consonancia con la democracia, como forma de la toma de decisiones. Se
caracterizan por ser sistemas donde la soberania radica en el pueblo, quien lo
ejerce a través de sus representantes en las instituciones del Estado.

De los sistemas democraticos de gobierno han desarrollado, al menos, tres
subcategorias democraticas: 1) el presidencialimo ii) el semipresidencialimo e iii) el
parlamentarismo. La diferencia entre estas tres tipologias de sistemas democraticos de

gobierno, radica en las facultades que se le otorga a la funcion ejecutiva y a la legislativa

15 Enrique Garbay, “Los sistemas de gobierno”, Epikeia, 20 de febrero de 2021, 31,
http://epikeia.leon.uia.mx/old/numeros/09/epikeia09-los_sistemas_de gobierno.pdf.
16 Tbid.
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y en los mecanismos de pesos y contrapesos que se establecen para limitar el ejercicio del
poder entre si.
En la presente investigacion nos enfocaremos en el sistema presidencial y en la

eficacia de su sistema de pesos y contrapesos.

1.3.1. El presidencialismo norteamericano

Segtin Dieter Nohlen, el presidente de la republica es una institucion juridica
propio de la revolucidon norteamericana, cuyo antecedente es la Revolucion francesa cuyo
fin, en el disefo del Estado Moderno, es la personificacion del Jefe de Estado y el Jefe de
gobierno en una sola persona.!” La razon de esta arquitectura constitucionla radica en que
el primer mandatario se constituye en la autoridad cohecionadora para los estados que
deciden confluir en un Estado federal o unitario, segiin su naturaleza.

Para Mathew Soberg y Scott Mainwaring, el sistema presidencialista
norteamericano, se sustenta en tres criterios fundamentales: 1) celebracion de elecciones
abiertas y competitivas que determinen quién sera el encargado de establecer la politica
publica, ii) El sufragio debe ser universal (aun cuando sea reciente su consecucion
integral), ii1) Deben existir garantias basicas para el ejercicio pleno de los derechos civiles
y politicos.!®

Es decir que la consolidacion del presidencialismo, como forma de gobierno, en
la revolucidon norteamericana, parte de tres presupuestos basicos: En primer lugar, de
consolidar la existencia de un Estado Central que direccione la politica publica de los
Estados Federados y que se constituya en centro de union de cada uno de ellos. En
segundo lugar, una absoluta separacion de atribuciones entre las distintas funciones del
Estado, a través de mecanismos de control entre éstas. Tercero, que los mecanismos
institucionales de las funciones del Estado deben estar encaminados a garantizar el
gjercicio de los derechos civiles y politicos: ;Qué derechos? Fundamentalmente, el
derecho a la propiedad, solo de ese modo se consolidaba el desarrollo del sistema
capitalista.

(Como hacer efectivo el disefio institucional del presidencialismo
norteamericano? El presidencialismo puro norteamericano gira entorno a la division y

separacion de poderes entre Presidente y Congreso. Para Sartori este disefio constitucional

17 Nohlen, Presidencialismo vs. parlamentarismo, 70.
18 Scott Mainwaring, ‘Presidencialismo y democracia”, Revista Latinoamericana de Politica
Comparada, n.° 7 (2013): 33.
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define tres criterios: 1) El jefe de Estado es elegido de forma directa o indirecta por un
periodo de tiempo fijo, ii) El parlamento no puede ni nombrar ni destituir al gobierno
(ejecutivo), iii) El jefe de estado es también jefe de gobierno.!”

De este modo podemos afirmar, que nos encontramos ante una forma de gobierno
presidencial si el Ejecutivo es electo a través de sufragio universal o si al menos es
designado por un colegio electoral previamente electo popularmente (caso de Estados
Unidos de Norteamérica) si el ejecutivo esta sujeto a un periodo fijo de tiempo establecido
en la Constitucion y, por ende, no depende de la voluntad del parlamento; si la capacidad
de decision en la conformacion del gabinete de ministros es discrecional del Presidente
de la Republica y si la jefatura de gobierno y de Estado recaen en una sola persona, la
maxima autoridad de la funcion ejecutiva.

El sistema presidencialista norteamericano sustentando en el principio de
separacion de poderes, desarrolld mecanismos de control entre las funciones del Estado,
principalmente entre Ejecutivo y Legislativo, a lo que se denomind Checks and balances.

Para Francisco José Chaux, el principio de separacion de poderes se encuentra
intrinsecamente ligado al sistema de “Checks and balances” puesto que una de sus
finalidades es limitar el ejercicio del poder tiranico por parte de quienes detentan el poder;
pues solo de este modo se hace posible la existencia del Estado de Derecho y se garantizar
el ejercicio pleno del derecho de libertad de los individuos.?’ Es decir, que con esta
ingenieria constitucional se garantiza la simple abstencion de intervencion del Estado en
los ciudadanos.

En este contexto, José¢ Francisco Chaux menciona que la Jurisprudencia

Norteamericana, en referencia al principio de separacion de poderes, ha manifestado que:

La doctrina de la separacion de poderes fue adoptada en 1787, no para promover la
eficiencia, sino para prelucir el ejercicio arbitrario del poder. Su proposito no era evitar
la friccion, sino, que, por medio de la inevitable friccion inherente a la distribucion de los
poderes del Estado entre tres departamentos, salvar a las personas de la autocracia.”!

De la jurisprudencia citada se desprende que el principio de separacion de poderes

no busca evitar la friccion entre las tres funciones del Estado, sino por el contrario, que

1% Giovanni Sartori, Ni presidencialismo ni parlamentarismo (Quito: Editorial Nueva Alianza,
1994), 33.

20 José Francisco Chaux “Ingenieria constitucional: La evolucién del checks and balances en el
Estado Social de Derecho”, Revista Vniversitas, n.° 126 (2013): 100.

2! Ibid, 103.
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esa friccion existente no desencadene en decisiones del poder que puedan afectar los
derechos de los ciudadanos.

Desde esta perspectiva, se rompe un mito del Presidencialismo en el sentido de
que el sistema de pesos y contrapesos tiene como objetivo generar condiciones de
gobernabilidad; por el contrario, el fin ultimo del disefio constitucional de la forma de
gobierno norteamericano lo que persigue es garantizar las libertades de los ciudadanos y

la minima intervencion del Estado, o sea hacer posible el Estado Liberal.

1.3.2 El presidencialismo latinoamericano

A diferencia del proceso independentista Norteamericano, donde el
enfrentamiento de trece colonias originarias con la Corona Inglesa que concluyd con el
Tratado de Paris y el exterminio de los pueblos ancestrales de esta parte del continente;
el proceso independentista latinoamericano tuvo otra connotacion, que a decir de algunos
historiadores las causas podrian ser: el ascenso de la clase criolla en las sociedades
latinoamericanas, el debilitamiento de la Corona Espafiola y el surgimiento de grupos
independentistas vislumbrados por los ideales de la Ilustracion Francesa de libertad,
igualdad y fraternidad.

Sin embargo, mas alla de las causas historicas que rodearon los procesos de
independencia Latinoamericana, lo cierto es que el nacimiento de los nuevos Estados
estuvo ligado al ascenso de la clase criolla al poder; es decir, una sustitucion de la Corona
Espaiola por un grupo oligarquico que ansiaba tener los privilegios que por siglos les
habian sido negados.

En el marco del estudio del sistema presidencial en América Latina, este
antecedente guarda sentido en tanto y en cuanto, fueron estos intereses los que primaron
al momento de configurar el disefio constitucional de los nacientes Estados.

A diferencia del caso norteamericano, en la mayoria de los Estados
latinoamericanos el presidencialismo, como forma de gobierno, se convirtio en la
herramienta juridico-politica que facilité el ascenso al poder de caudillos militares.
Respaldados por la clase criolla, estos lideres asumieron el control de los nuevos Estados
y rapidamente promulgaron textos constitucionales orientados a consolidar su poder,
relegando a un segundo plano la responsabilidad del Estado de garantizar los derechos de
los individuos.

Los objetivos de clase de los detentadores del poder en América Latina dieron a

luz un sistema presidencial tendiente a garantizar la permanencia en el poder del
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gobernante de turno. Por ello, los mecanismos de control se orientaron a generar
condiciones de gobernabilidad entre las funciones del Estado en lugar de cumplir su rol
primigenio de evitar que las decisiones de los gobernantes afecten los derechos de los
ciudadanos.

Segiin Dieter Nohlen, el presidencialismo latinoamericano tiene una
estructuracion sui generis, en si un hibrido como consecuencia de componentes tedricos
y empiricos de los procesos politicos de cada uno de los Estados latinoamericanos.?? El
mismo autor afiade que los postulados que dieron origen a los sistemas presidenciales son
los siguientes:

a) Separacion de poderes vs tradicicion mondrquica centralista.- La confluencia,
en los procesos independentistas, de tres actores fundamentales: 1) una clase
criolla que desde hace décadas pretendia asumir el poder que tenia la Corona
Espaiola; ii) existencia de grupos independentistas formados, teéricamente,
en los ideales de la ilustracion europea y los enciplopedistas de la época; iii)
sectores sociales provenientes de sectores medios, indigenas y esclavos que
estaban inconformes con el régimen de expoltacion implantado por la Corona
Espaiola.

La conjuncién de estos tres actores politicos dio como consecuencia los procesos
independentistas y el surgimiento de nuevos estados; sin embargo, al ser los fundadores
provenientes de la clase criolla y oligarquica del periodo colonial el disefio institucional
del nuevo Estado se sustento en la necesidad de sustituir a la Corona Espafiola por la clase
criolla.

Segtin Nohlen, al examinar las caracteristicas del presidencialismo en los primeros
afios de los Estados latinoamericanos, se evidencia un marcado desequilibrio entre las
clases oligarquicas y la gran mayoria de la sociedad. Por ello, cuando los Estados lograron
estabilizarse, el poder real se encontraba en manos de la oligarquia. Fue recién a mediados
del siglo XIX cuando se empezd a observar una incipiente separacion de poderes y una
minima aplicacion de derechos politicos.?

En este sentido, la concepcion de separacion de poderes, en el surgimiento de los
Estados latinoamericanos, dist6 mucho del modelo norteamericano, precisamente, porque
no se buscaban mecanismo de control entre las funciones del Estado sino por el contrario

buscaban la consolidacion de la clase oligarquica en el poder; por ello el fin tltimo de la

22 Nohlen., Presidencialismo vs. parlamentarismo, 55.
2 Ibid.
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separacion de poderes era el abandono mismo de la tradicion monarquica mas que la
limitacion a los detentadores del poder.

b) Constitucionalismo vs. autorirarismo.- Para Nohlen, las raices anglo-francesas
fundamentaron las nuevas republicas en un nuevo orden Constitucional. La
finalidad era limitar el uso arbitrario y tirdnico del poder; es decir que el
Estado tenia el deber fundamental de gatrantizar los derechos de los
ciudadanos ante el Estado eviatando de este modo actuaciones estatatales con
rasgos monarquicos.?*

Sin embargo, el ejercicio del poder en los Estados latinoamericanos nacientes se
caracterizod por un predominio de la funcioén ejecutiva (presidente de la republica) por
sobre las otras funciones del Estado. Segin Nohlen, el autoritarismo en nuestros estados
no aparece como un rasgo inconstitucional sino paraconstitucional, en el sentido de
constituirse como un mecanismo transitorio de fortalecimiento y mantenimiento de los
Estados Nacientes, a eso le anadiria, también, como un mecanismo de consolidacion del
Proyecto Criollo para su afianzamiento como clase dominante.?

Entonces, en muchos casos, el autoritarismo fue legitimado por el
constitucionalismo a través de procesos constituyentes orientados a dotar de atribuciones
mayoritarias a la funcién ejecutiva, disminuir los sistemas de control entre las funciones
del Estado o limitar el ejercicio de los derechos de los ciudadanos o influir en los
mecanismos de designacion de los miembros de la Funcion Judicial.

Lo cierto es, que la constitucionalizarian del autoritarismo en algunos sistemas
presidenciales de América Latina trajo como consecuencia periodos de inestabilidad
politica, ruptura del orden democratico o crisis de gobernabilidad entre las funciones del
Estado; lo que desencadend en un debilitamiento institucional de los Estados, del
Constitucionalismo, pero sobretodo de la Democracia. Lo que en palabras de
Nohlendefine como ser un exponente de la cultura politica de la region.®

c) Soberania popular vs. gobierno oligarquico.- Para Nohlen, la contradiccion
entre la teoria y la practica se evidencia en la representacion politica

democratica de la sociedad en el ejercicio del poder Estatal.?’

2 Tbid.
5 bid.
26 Tbid.
7 Tbid.
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El establecimiento de un régimen censitario o restringido del sufragio afianzo a la
clase oligarquica en el poder. En el caso ecuatoriano, por ejemplo, no fue sino hasta la
Constitucion de 1998, a puertas del siglo XXI, donde se efectivizo el principio de sufragio
universal a través de la eliminacion de toda restriccion legal para ejercer los derechos
politicos.

Segtin Nohlen, en América Latina el poder oligarquico encontrd en la funcion
ejecutiva la forma adecuada para ejercer el poder y alli permanecié la mayor parte del
siglo XX, e incluso en algunos casos inicio de este milenio, a pesar de que la ampliacion
de la representacion se daba en la funcion legislativa. 2

Es decir, la primacia de la funcion ejecutiva sobre la legislativa no obedecia
unicamente a un disefio institucional del presidencialismo, sino a un mecanismo de
sostenimiento del poder en manos de la clase terrateniente oligarquica de las sociedades
latinoamericanas.

Por lo tanto, la aparente crisis de gobernabilidad entre la funcion ejecutiva y la
funcion legislativa tenia un trasfondo mucho mas profundo, que la simple crisis
constitucional; en realidad expresaba esa pugna permanente entre una oligarquia que
administraba el Estado como una hacienda y la mayor parte de la ciudadania que, desde
el parlamento, buscaba la reivindicacion de sus derechos. Es decir, la friccion entre el
proyecto blanco-mestizo y la consolidacion de un Estado Pluralista que acoja las
necesidades de toda la sociedad.?

Quizd son estos matices o particularidades las que distancian al sistema
presidencial latinoamericano del norteamericano; la inestabilidad politica de nuestros
Estados, la fragilidad del sistema democratico, la ruptura del orden constitucional en
algunos paises y la necesidad de afianzamiento de la clase oligarquica en nuestros paises,
han parido un sistema presidencial orientado mas al afianzamiento de la clase dominante
que al mantenimiento y preservacion del orden democratico. Por ello, entrado ya el siglo
XXI en nuestra region aun cobra importancia un analisis multidimensional de los sistemas

de gobierno

28 Ibid.

29 Al referirme a proyecto blanco-mestizo asumo las categorias tedrico-historicas de Enrique Ayala
Mora, quien sostiene que en la época republicana del Ecuador han confluido tres proyectos politicos: 1)
proyecto criollo -inicios de la Republica- ii) proyecto blanco-mestizo -a lo largo de todo el siglo XX- iii)
proyecto indigena -desde 1990 hasta su reconocimiento en la Constitucion de 2008-.
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1.4 Elementos tedricos del presidencialismo

1.4.1 Caracteristicas del presidencialismo

Una vez contextualizado el presidencialismo en América Latina y partiendo de las
particularidades de los procesos de consolidaciéon de nuestros Estados, es preciso
desarrollar los elementos tedricos que caracterizan al sistema presidencial.

Para Nohlen, los elementos distintivos del sistema presidencialista pueden
sintetizarse en los siguientes: i) clara separacion entre el ejecutivo y el legislativo, ii)
eleccion popular directa del Presidente de la Republica, iii) inmovilidad politica del
Presidente de la Republica durante su gobierno, iv) no disolucion del Parlamento por parte
del Presidente de la Republica.’® Estas caracteristicas varian para el caso de los gobiernos
latinoamericanos, segun la forma de Estado que hayan adoptado.

Mathew Soberg y Scott Mainwaring, sostienen que para que exista una
democracia presidencialista deben confluir dos caracteristicas: 1) El jefe del ejecutivo
debe ser popularmente electo, sea de forma directa o indirecta, ii)los mandatos, como los
del presidente o la asamblea, son periodos fijos.>! Estas caracteristicas, a decir de los
autores, serian inmutables para el presidencialismo porque los distingue de una forma de
gobierno parlamentaria.

Para Lijphart, los rasgos sustanciales de una democracia presidencialista son: 1)
los jefes de gobierno son electos popularmente, sea de forma directa o través de colegios
electorales, ii) los Presidentes de la Republica no pueden ser removidos por los
parlamentos, iii) El Presidente de la Republica es Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.?

Mas alla de las categorias desarrolladas por cada uno de los autores antes citados
podemos sintetizar los rasgos comunes de los sistemas presidenciales en los siguientes: 1)
Eleccion Popular del Presidente de la Republica y del Parlamento, ii) Mandatos fijos del
Presidente de la Republica y del Parlamento, iii) Unipersonalidad del Jefe de Estado y del

Jefe de Gobierno, iv) Sistema de pesos y contrapesos entre las Funciones del Estado.

30 Nohlen, Presidencialismo vs. parlamentarismo, 58.
3! Mainwaring, Presidencialismo y democracia, 33.
32 Lingz, La crisis del presidencialismo, 25.
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a) Eleccion popular del Presidente de la Republica y del Parlamento

Seglin Mainwaring,*? en un sistema presidencial, el jefe de gobierno es electo por
voto popular, sea de forma directa o por medio de Colegios Electorales; de la misma
manera ocurre con los representantes de la funcion Legislativa.

Para Simdén Pachano,®* una de las caracteristicas fundamentales del
Presidencialismo radica en la eleccion diferenciada de Presidente de la Republica y los
Representantes del Parlamento; aquello, afade el autor, no se limita a la eleccion directa
de las autoridades de eleccion popular sino que el mandato y el voto de confianza que
reciben las autoridades lo recibe de forma directa del titular de la soberania popular
(mandante) por lo que es éste el tinico que puede, en teoria revocarlo.

En los paises en que la forma de eleccion es directa, el proceso de designacion se
lo realiza a través de un proceso electoral por voto universal y secreto, bien sea en una
sola vuelta o a través del sistema del ballotage. Asi, por ejemplo, el art. 94 de la vigente

Constitucion Argentina determina:

Articulo 94.- El presidente y el vicepresidente de la Nacion seran elegidos directamente
por el pueblo, en doble vuelta, seglin lo establece esta Constitucion. A este fin el territorio
nacional conformara un distrito inico.*®

De este modo, es evidente que en el presidencialismo argentino el mecanismo de
designacion de la maxima autoridad de la funcion ejecutiva es a través de un proceso de
eleccion directa acogiendo el sistema de doble vuelta para la determinacion del candidato
ganador.

En contraposicion, existen Estados donde la forma de eleccion del Presidente de
la Republica se lo realiza a través de Colegios Electorales, como en el caso de los Estados

Unidos de Norteamérica:

ARTICULO DOS. - Primera Seccion 1. Se deposita el poder ejecutivo en un Presidente
de los Estados Unidos. Desempenara su encargo durante un término de cuatro afios y,
juntamente con el Vicepresidente designado para el mismo periodo, sera elegido como
sigue:

2. Cada Estado nombrara, del modo que su legislatura disponga, un nimero de electores
igual al total de los senadores y representantes a que el Estado tenga derecho en el
Congreso, pero ningun senador, ni representante, ni persona que ocupe un empleo
honorifico o remunerado de los Estado Unidos podra ser designado como elector.

33 Mainwaring, Presidencialismo y democracia, 35

34 Sim6n Pachano et al., £l sistema politico ecuatoriano (Quito: Editorial FLACSO, 2016), 37.

35 Argentina, Consitutucion Politica de la Repiiblica Argentina, Boletin Oficial, 23 de agosto de
1994, art. 94.



29

3. El Congreso podra fijar la época de designacion de los electores, asi como el dia en que
deberan emitir sus votos, el cual debera ser el mismo en todos los Estados Unidos.

4. Solo las personas que sean ciudadanos por nacimiento o que hayan sido ciudadanos de
los Estados Unidos al tiempo de adoptarse esta Constitucion, seran elegibles para el cargo
de Presidente; tampoco sera elegible una persona que no haya cumplido 35 afios y que no
haya residido 14 afios en los Estados Unidos.

5. En caso de que el Presidente sea separado de su puesto, de que muera, renuncie o se
incapacite para dar cumplimiento a los poderes y deberes del referido cargo, este pasara
al Vicepresidente y el Congreso podra prever por medio de una ley el caso de separacion,
muerte, renuncia o incapacidad, tanto del Presidente como del Vicepresidente, y declarar
que funcionario fungird como Presidente hasta que desaparezca la causa de incapacidad
o se elija un Presidente.

6. El Presidente recibird una remuneracion por sus servicios, en las épocas que se
determinaran, la cual no podra ser aumentada ni disminuida durante el periodo para el
cual haya sido designado y no podra recibir durante ese tiempo ninglin otro emolumento
de parte de los Estados Unidos o de cualquiera de estos.7. Antes de entrar a desempefiar
su cargo prestara el siguiente juramento o protesta: “Juro (o protesto) solemnemente que
desempefiaré legalmente el cargo de Presidente de los Estados Unidos y que sostendré,
protegeré y defenderé la Constitucion de los Estados Unidos, empleando en ello el
méximo de mis facultades.*

En el caso de los paises donde se aplica un sistema de eleccion indirecta del
Presidente de la Republica, como el caso de los Estados Unidos de Norteamérica, la
conformacion de un cuerpo colegiado para la designacion tiene un origen de eleccion
popular; es decir, que la ciudadania elige sus representantes al cuerpo colegiado que elige
al Presidente de la Republica; de este modo, la legitimidad de eleccion no se modifica.

En lo que coinciden la mayor parte de Estados Presidencialistas es en la forma de
eleccion de los representantes de la Funcion Legislativa, a través de un proceso de
eleccion universal y secreta. El punto de discusion, desde una vision doctrinaria, radica
en el momento en que debe llevarse a cabo la eleccion de los miembros del parlamento.

Al respecto se han desarrollado tres vertientes: la primera plantea que se lleve a
cabo la eleccion de Presidente de la Republica y de legisladores en un solo proceso
electoral y en una misma fecha. La segunda alternativa plantea efectuar en fechas distintas
la eleccion de Presidente de la Republica y de los miembros de la funcion legislativa.
Finalmente, la tercera opcion promueve la eleccion de representantes al parlamento en la
segunda vuelta electoral a fin de generar condiciones de gobernabilidad permitiendo la
conformacion de una mayoria parlamentaria y evitando conformacion de minorias.

La discusion doctrinaria respecto al momento en que deben efectuarse la eleccion

de los representantes al Parlamento gira entorno a la generacién de condiciones de

36 Estados Unidos de Norteamérica, Constitucion de los Estados Unidos de América, 17 de
septiembre de 1787, art. 2.
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gobernabilidad entre la Funcion Ejecutiva y la Funcion Legislativa. Quienes se adhieren
a las posturas de eleccion en segunda vuelta parten de la necesidad de generar condiciones
de gobernabilidad a partir de la consolidacion de bloques legislativos mayoritarios que
permitan una coordinacion adecuada con el Presidente de la Republica; mientras lo que
optan o bien por la eleccion en primera vuelta o en fechas distintas apelan a la necesidad
de que en el parlamento confluyan las distintas fuerzas politicas, de modo que, el
parlamento sea un reflejo de la sociedad.

Mas alld de la postura de cada uno de los Estados latinoamericanos al momento
de disenar la forma de gobierno que les rija, lo cierto es que el rasgo esencial del
presidencialismo radica en la legitimidad de eleccion del Presidente de la Republica, la
misma que provine del mandante (ciudadania) quien a través de un proceso electoral elige

a su gobernante.

b) Mandato fijo del Presidente de la Republica y del Parlamento

Una de las caracteristicas intrinsecas a la eleccion popular del Presidente de la
Republica y del Parlamento radica en el hecho de que, por mandato constitucional, las
autoridades de las dos funciones del Estado se encuentran sujetas a un periodo fijo o
determinado para el ejercicio de sus funciones.

Para Mainwaring,?” sostiene que el régimen presidencialista es tal en tanto y en
cuanto la asamblea y el Presidente de la Republica ejercen mandatos fijos; es decir, que
la supervivencia de cada uno de ellos en el cargo no depende uno del otro.

A diferencia del parlamentarismo, la designacion del Presidente de la Republica
no esta sujeta la decision del parlamento, asi como tampoco la legislatura se encuentra
investida de poder para cesar en funciones al Presidente de la Republica por un voto de
censura. Esta “autonomia” entre las funciones del Estado, permite en el sistema
presidencialista que el Primer Mandatario pueda ejecutar su programa de gobierno sin
tener que depender de la aprobacion por parte del Parlamento.®

Respecto a la duracion del periodo fijo para el periodo presidencial, mucho se ha
discutido; existen autores que se inclinan por la fijacion de periodos cortos de mandato

argumentando que aquello se constituye en una garantia de alternabilidad democratica,

37 Mainwaring, Presidencialismo y democracia, 37.

38 Cadena Telesur, “AMLO respalda aprobacion sobre Revocatoria de Mandato”, Telesur, 19 de
noviembre de 2019, https://www.telesurtv.net/news/mexico-amlo-respaldo-reformas-constitucion-
revocacion-mandato20191106-0030.html.
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por ello sostienen que el periodo presidencial debe durar entre dos o tres afios. Por el
contrario, hay quienes plantean la necesidad de periodos presidenciales largos, que
oscilan entre los cuatro a seis afios, arguyendo que periodos cortos de tiempo impiden la
ejecucion del programa de gobierno y que periodos demasiado largos serian nocivos para
la democracia, de ahi su razonamiento para el establecimiento de un margen adecuado
para los periodos presidenciales. Constituciones como la Argentina o la Ecuatoriana han
determinado cono duracion del periodo presidencial cuatro afios acogiéndose a a la tltima
vision doctrinaria. Por su parte Constituciones como la Mexicana establecen un periodo
de duracion de seis afios en el mandato como ejemplificacion de la primera tesis.

Un particular analisis merece el caso del presidencialismo mexicano,*® donde en
la actualidad se esta discutiendo la figura de la revocatoria del mandato a la mitad del
periodo presidencial, que consiste en poner en consideracion del mandante (pueblo) el
cargo a disposicion el cargo del Presidente de la Republica para su ratificacion en el cargo
o su cesacion por voto de desconfianza del pueblo expresada en las urnas. Este mecanismo
de control por parte de los ciudadanos a la mitad del periodo, segin el gobierno como
proponente de la iniciativa, pretende generar un mecanismo constitucional a cargo de la
ciudadania para que pueda pronunciarse sobre el desempefio del gobierno, permitiendo
de este modo ejercer un control social sobre sus actuaciones, afladen, que aquello es un
“remedio” para aquellos casos en los que los periodos presidenciales son extensos.

Desde mi punto de vista, si bien es cierto el mecanismo constitucional de
revocatoria de mandato a mitad del periodo presidencial no desnaturaliza el la forma
presidencialista del Estado Mexicano pues al final quien emite el voto de censura, de
darse el caso, son los ciudadanos y no el parlamento; valdria la pena analizar si la
aplicacion de este mecanismo constitucional en el tiempo implicaria o no, en la practica
una reduccion implicita del periodo presidencial mexicano y no un mecanismo de control

social.

¢) Unipersonalidad de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno
La figura de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno tiene su antecedente en las formas
precapitalistas de Estado y hasta la primera forma de Estado capitalista, El Estado

Absolutista; bajo estas formas la jefatura de Gobierno y de Estado recaian en una persona

39 Tbid.
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(sefior feudal o rey) quien, teniendo un origen divino monopolizaba para si, las funciones
del Estado, por lo que, era a su vez su unico representante.

Diego Valdés,* en referencia al Jefe de Estado menciona que ésta es la persona
que representa, politicamente, la unidad del Estado, que en la antigiiedad estas funciones,
de caracter politico, las asumia el monarca. La distincion entre Jefe de Estado y Jefe de
Gobierno es consecuencia del aparecimiento del parlamentarismo como forma de
gobierno y radica en dos caracteristicas: la definicion clara de quien ejerce las funciones
administrativas de la funcidn ejecutiva y la designacion del Jefe de gobierno por parte del
parlamento, teniendo la potestad este Ultimo de revocar el nombramiento (voto de
confianza).

En el presidencialismo, la diferenciacion de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno
resulta indiferente en la medida en que el Presidente de la Reptiblica es quien asume las
decisiones politicas, es el simbolo de unidad nacional, su designacion es democratica y
quien administra el Estado como maximo representante de la Funcion Ejecutiva.

Un elemento para considerar en el caso del Presidente de la Republica radica en
su presencia como simbolo de unidad, dependiendo de la forma de Estado que adopte
cada pais. Asi, por ejemplo, en los Estados Federales o Autondmicos, el Presidente de la
Republica puede ser considerado un simbolo de unidad en la medida que se constituye en
la materializacion de la voluntad de los Estados de asociarse bajo una estructura politica
nacional. Por el contrario, en el caso de los Estados Unitarios, la figura del primer
mandatario resulta indiferente debido a que la expresion de la voluntad popular de
conformacion del Estado obedece a factores distintos a la figura del Presidente de la
Republica; por lo que este asume la administracion del Estado por voluntad popular y no

como una emanacion de la unidad nacional.

1.5 Sistema de control entre las funciones del Estado (checks and balances)

' en un sistema de gobierno democratico es

Para Hernan Salgado Pesantez,*
indispensable que existan mecanismos de coordinacion minima entre las Funciones
Ejecutiva y Legislativa, de tal modo, que en ningun caso pueda una funcion del Estado
subestimar a la otra. De este modo, las relaciones ejecutivo-legislativo, a decir de Salgado,

son interdependientes.

40 Valades, Jefes de Estado y jefes de gobierno, 10.
4! Hernén Salgado, “La hegemonia del ejecutivo en el presidencialismo latinoamericano”, Revista
luris Dictio, n.° 3 (2002): 70.
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Desde la tradicion presidencialista norteamericana, el sistema denominado
“Checks and Balances” (pesos y contrapesos) busca generar condiciones de
gobernabilidad entre las Funciones del Estado, partiendo de la premisa de colaboracion
mutua entre el Ejecutivo y el Legislativo, de modo que, toda decision que afecte los
derechos de los ciudadanos pase por el control, de las otras funciones del Estado.

Néstor Pedro Sagiies citando a Carl Loewestein, en referencia al Checks and
Balances norteamericano, sostiene que una de las razones que explican la funcionalidad

cultural del sistema de pesos y contrapesos, radica en que:

las constituciones han habitualmente erigido, tres sujetos de poder, asignandoles los
nombres de tres funciones que tedricamente encarnarian (el poder legislativo para
legislar; el Poder Ejecutivo, para efectivizar la ley; el Poder Judicial, para resolver los
litigios), cuando, en verdad tales funciones estan cada vez mas compartidas y cada poder
oficial es cada vez mas hibrido [...] pocas veces se pensé en crear un “Poder Control”
concentrado en un poder en concreto.*?

En contraposicion, en el caso Latinoamericano, como lo menciona Diether
Nohlen, el sistema de “contrapesos”, entre el poder ejecutivo y el legislativo se convirtid
en una relacion de mutuo bloqueo entre el Ejecutivo y el Legislativo, por lo tanto, la
premisa de gobernabilidad se cumple partiendo de la desconfizanza entre las funciones
del Estado.

En el caso Latinoamericano, la aplicacion de esta forma de gobierno ha generado
procesos de ruptura democratica o ciclos de permanente inestabilidad politica, como por
ejemplo, lo ocurrido en el Ecuador en la década de los noventa y hasta primer decenio del

siglo XXI.

1.5.1 Concepto de control

Néstor Sagiiés,* citando a Loewestein, sostiene que el control en el
presidencialismo, adquiere dos modalidades: distribucion de poder, cuando se requiere
de dos funciones del Estado para la designacion de autoridades administrativas, como los
casos en los que el ejecutivo remite una terna al legislativo para la eleccion de una
autoridad. Negacion de Poder, cuando una de las funciones del Estado puede anular un

acto de otra funcion, como el caso del veto presidencial.

42 Néstor Sagiiés, Formas de gobierno: relaciones ejecutivo-parlamento (Lima: Comisiéon Andina
de Juristas, 1993), 101.
4 Ibid., 103.
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A partir de esta concepcion de control, seglin el mismo autor, se han desarrollado
otros criterios de clasificacion del control: interroganos o intradrgano dependiendo de la
procedencia de la autoridad que ejerce control; impulsion o decision si la intencion del
acto de control incide o no en la validez del acto; negativo o positivo, si el criterio radica
en la conformidad o no del acto por parte de la funcioén del Estado que ejerce control.

Mas alla de los criterios de clasificacion desarrollado por diversos autores de las
ciencias politicas, lo cierto es que éstos no resultan excluyentes entre si, sino por el
contrario complementarios, y evidencian la multiplicidad de acciones de control que
ejercen las funciones del Estado entre si para hacer posible el sistema presidencialista.
Por lo tanto, en las distintas formas de presidencialismo encontramos sistemas de control
multidimensionales y diversas que tienen como finalidad evitar que las decisiones que
toman los poderes del Estado afecten los derechos de los ciudadanos.

Ahora bien, el mismo,** sostiene que el control tiene tres dimensiones: i)
dimension normativa, son aquellos mecanismos que devienen de disposiciones
constitucionales y que se desarrollan en la normativa legal; ii) dimension factica, se
encuentra relacionada con los comportamientos sociales en la decision de acatamiento o
no de reglas normativas; iii) dimension axiologica, se encuentra vinculado a los valores
juridico-politicos; estos valores podrian ser ideologias.

A partir de la clasificacion desarrollada por Sagiies,* se puede afirmar entonces
que las atribuciones de la Funcion Ejecutiva y Legislativa que constan en disposiciones
constitucionales se encuentran en la dimensién normativa, por lo que conforman el
sistema de pesos y contrapesos stricto sensu; en la factica se ubica la cultura politica, el
sistema de partidos politicos y los medios de comunicacidon; mientras que en la dimension

axioldgica la correlacion de fuerzas politicas en un tiempo y territorio determinado.

a) Dimension normativa de control en el sistema presidencial

Para Simon Pachano,* el nucleo del principio de separacion de poderes en el
presidencialismo estd asentada con la capacidad de control horizontal entre las funciones
del Estado, principalmente entre la Funcién Ejecutiva y la Funcion Legislativa, en su

doble dimension (control y colaboracion).

4 Ibid.
45 Sagiiés, Formas de gobierno, 105.
46 Pachano, El sistema politico ecuatoriano, 40.
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Desde esta perspectiva, el disefio constitucional otorga atribuciones a cada una de
las funciones del Estado. Para Pachano,*’ a la funcion legislativa se la identifica con la
capacidad de crear, modificar o suprimir normas juridicas; es decir con la capacidad de
legislar; mientras que la funcion Ejecutiva adquiere un rol de planificacion y realizacion
del plan de gobierno de acuerdo con lo desarrollado en los actos legislativos.

El mismo autor afiade,”® que en los regimenes presidenciales las normas
constitucionales son las que dan forma al sistema de pesos y contrapesos de las Funciones
del Estado; entre ellas se destacan: facultades presidenciales de colegislacion, la
colaboracion en el proceso de nominacion y designacion de las autoridades de control; la
capacidad del 6rgano legislativo de enjuiciar politicamente al Presidente de la Republica,
a los miembros de su gabinete o a autoridades de las otras funciones del Estado,
exceptuando la misma legislatura.

El mismo autor, en referencia al sistema de pesos y contrapesos en el
presidencialismo, anade que en el caso ecuatoriano, sostiene que para hacer posible el
principio de separacion de poderes, se le asignaron a la funcion legislativa un conjunto de
funciones orientadas a ejercer control en la Funcidon Ejecutiva, por ejemplo: 1) se amplio
el nimero de funcionarios que pueden ser sometidos a juicio politico ii) se le otorgd
facultades al legislativo para aprobar el Presupuesto General del Estado que envia
anualmente el ejecutivo iii) se le otorg6 atribuciones al legislativo para modificar leyes
de carécter econémico iv) el legislativo tenia la facultad de aprobar o no la salida del
Presidente de la Reptblica del pais; es decir, un conjunto de atributos encaminados a
limitar el ejercicio de las acciones unilaterales de la Funcion Ejecutiva.

El ejemplo del caso ecuatoriano citado,* ejemplifica la desviacion de origen del
Presidencialismo Latinoamericano, pues el sistema de pesos y contrapesos, en estos
casos, parte de la premisa del establecimiento de mecanismos de control entre las
Funciones, Unicamente, en su dimension de control, dejando de lado dimension de
colaboracion de funciones, que es inherente a la primera para hacer posible la existencia
duradera del presidencialismo, como forma de gobierno.

A pesar de los esfuerzos que la doctrina ha realizado para pensar en un
presidencialismo con sistema de pesos y contrapesos en equilibrio; lo cierto es que, cada

una de las formas que a adoptado este sistema ha dado como resultado una mayor

47 Ibid.
8 Ibid.
4 Ibid.
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inclinacion hacia la funcion ejecutiva o hacia la legislativa, que determinan la “primacia”
de una funcién sobre otra.

Para Sagiiés,’® parte de la tesis de que la funcion que debe asumir el control de
gobierno es el Parlamento; por ende, es esta funcion del Estado a la que debe otorgarsele
mayores atribuciones. En contraposicion, autores de la corriente de Nohlen®!, parten del
criterio de presidencialismos reforzados que permitan una mayor actividad de la funcion
gjecutiva, por lo que plantean un reforzamiento de la facultad de colegislador del
Presidente de la Republica.

Lo cierto es que esta distorsion respecto de la doble dimision que adquiere el
presidencialismo (control y colaboracion) desvian la finalidad del presidencialismo en
América Latina, pues se ha confundido y sobredimensionado la generacion de
condiciones de gobernabilidad con el thelos mismo de toda forma de gobierno: la tutela
efectiva de los derechos de los ciudadanos en las acciones que lleva a cabo el gobierno.

De ahi la necesidad de analizar al presidencialismo en su doble dimension y en su
finalidad ultima, de modo que, el resultado del analisis de su estructura institucional pueda
responder a la mayor o menor tutela de derecho en un sistema de control y colaboracion

de las funciones del Estado.

b) Dimension factica de control en el Sistema Presidencial

Para Sagiies,’? para definir a la dimension factica del sistema presidencial hace
referencia a los comportamientos de la sociedad o de sus representantes al momento de
ejercer los mecanismos de control; es decir, de la cultura politica, de los ciudadanos en
un determinado momento.

Segtin Rodriguez,> citando a Almond y Verba, define a la cultura politica como:
aquellas orientaciones politicas, posturas relativas al sistema politico y sus diferentes
elementos, asi como actitudes relacionadas con la funciéon de uno mismo dentro del

sistema. En referencia a la definicion se anade:

Por un lado, la orientacion se refiere a los aspectos internalizados de objetos y relacionesy,
y puede ser de tres tipos: cognitiva, afectiva y evaluativa. De otro lado, los objetos
politicos estarian constituidos por el sistema politico global (Estado, nacién, marco
constitucional); la percepcion de ‘uno mismo’ en el sistema; los objetos politicos «inputs»

50 Sagiiés, Formas de gobierno, 106.

5! Nohlen, Presidencialismo vs. parlamentarismo, 57.

52 Sagiiés, Formas de gobierno, 107.

53 Adriana Rodriguez, Reflexiones sobre cultura politica y la investigacion de la democracia en
Ameérica Latina (Colombia: Editorial:Universidad Tecnologica y Pedagogica de Colimbia, 2016), 205.
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(estructura, procesos de decision y roles politicos); y los objetos politicos «outputs»
(decisiones de tipo administrativo o de gobierno) .>*

De estas afirmaciones, podemos significar a la cultura politica como el conjunto
de percepciones, comportamientos y posturas que tienen los individuos, de forma
particular y colectiva y los actores politicos, sobre el sistema politico y su
funcionamiento; es decir, la creencia o no en las instituciones del Estado.

Fernando Burbano de Lara, citando a Carlos de la Torre,> define la cultura politica
como una compleja y dindmica interaccion entre la politica y la vida cotidiana. Ademas,
seflala que esta interaccion problematiza aspectos de la vida cotidiana en los que se
evidencian relaciones de poder, autoridad y resistencia.

De este modo, podemos apreciar que las conductas individuales o colectivas de
una persona en la sociedad, en referencia al sistema politico, responden a una logica de
poder, desde el lugar en que se encuentran situados socialmente; la confluencia de esta
diversidad de actores en la estructura de poder es la que define la cultura politica, que se
traduce en la fragilidad o fortaleza de las instituciones del Estado.

Franklin Ramirez’® manifiesta que los estudios realizados en el Ecuador sobre
cultura politica se han orientado al analisis de las formas que han tomado los proyectos
democraticos y que en todos se evidencia que la consecucion de la democracia en el
Ecuador sigue siendo una tarea pendiente. A lo largo de estos cuarenta afios de retorno al
régimen democratico, los episodios de inestabilidad politica han sido frecuentes; la
permanente pugna de poder entre las funciones del Estado ocasion6 que en
aproximadamente siete afios el Ecuador haya tenido ocho Presidentes. Desde esta

perspectiva Ramirez anade:

La cultura politica aparece, entonces, como un obstaculo, como algo que ejerce un
bloqueo sistematico al normal funcionamiento de las instituciones democraticas. El
problema de la gobernabilidad democratica queda reducido de esta forma a una suerte de
inadecuacion entre los mecanismos “modernos”, “racionales” y “técnicos” de
administracion politica de lo social y las representaciones y ejercicios cotidianos de la
politica todavia anclados en valores tradicionales. Estamos frente a una vision
“confrontacionista” entre el sistema/régimen politico y las decodificaciones culturales

4 Ibid.

55 Felipe Burbano de Lara, “Democracia, cultura Politica y gobernabilidad -los estudios politicos
en los afios noventa”, en Ciencias Sociales: Antologia, comp. Felipe Burbano de Lara (Quito: FLACSO
2003), 83.

56 Franklin Ramirez, “Explorando en un agujero negro Apuntes para una critica de las visiones
dominantes sobre cultura politica en el Ecuador”, en Ciencias Sociales: Antologia, comp. Felipe Burbano
de Lara (Quito: FLACSO 2003), 428.
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que de ellos se hace en las practicas politicas de sus principales mentores y, en general,
de toda la ciudadania. >’

En palabras de Ramirez,*® estamos frente a una postura negativizada de la cultura
politica, carente de identidades colectivas, que no ofrece un orden consensual entre los
distintos actores politicos y la ciudadania y que no propende al fortalecimiento de la
democracia. Por, sino que por el contrario sienta sus bases en la peregnizacion en el poder
de una clase oligarquica dominante minoritaria.

La apuesta entonces es consolidar una cultura politica positiva que parta de un
proyecto politico integrador, intercultural y plurinacional, que promueva una ruptura a las
relaciones de poder oligarquicas existentes y que apunte a la consecucion de una
democracia sustancial en el marco del respeto a la diversidad de pensamiento, a la

multiculturalidad y de la promocion de los derechos los ciudadanos.

¢) Dimension axiologica de control en el Sistema Presidencial

Quiza una de las dimensiones menos estudiadas en el Presidencialismo, es el
relacionado con lo axioldgico. Es decir, como lo sefiala Sagiiés,” con aquellos valores
juridico-politicos que se encuentran en juego en la forma de gobierno que adopta un
Estado.

Seglin Valenzuela,®® existen dos elementos fundamentales en la consolidacion de
la democracia: un sistema de representacion con garantias efectivas y dos un sistema de
gobierno que pueda formular e instrumentalizar politicas publicas; es decir que pueda
gobernar. Entonces, es preciso afirmar que toda forma de gobierno tiene como finalidad
hacer posible la democracia en un Estado Moderno.

Asumir, la democracia como fin del presidencialismo, implica realizar un breve a
analisis sobre el significado actual de este término y plantear los retos actuales que tiene
toda forma de gobierno para responder a las necesidades de la sociedad. Por ello, a
continuacion me referiré brevemente a los elementos tedricos de la democracia y los retos

contemporaneos.

57 Ibid.

58 Ibid.

%9 Sagiiés, Formas de Gobierno, 109.

60 Arturo Valenzuela, Presidencialismo y parlamentarismo en América Latina ( México: Instituto
Federal Electoral de México, 2012), 37.
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1.5.2 De la democracia formal a la democracia sustancial

Mobnica Bruckmann define etimoldgicamente a la democracia como “poder
popular” y afiade que, si este significante es valido, en los Estados democraticos deben
existir regimenes y sistemas politicos donde el mandante es el pueblo.’! Sin embargo,
(Desde el surgimiento de los Estados Modernos hasta la actualidad han existido sistemas
de gobierno sustentados en un poder popular real?

La misma autora® sostiene que en la antigua Grecia el término demos hacia
referencia al cuerpo entero de los ciudadanos, a los muchos, a la masa; es decir, para los
griegos la democracia era una forma de organizacion politica que propendia a la toma de
decisiones publicas con la participacion de todos los “ciudadanos”; pero ;A quiénes se
les consideraba “ciudadanos”? En la Grecia antigua, la ciudadania era un privilegio del
que gozaban los hombres libres de las ciudades; es decir, aquellas personas pertenecientes
a las clases sociales dominantes; los comerciantes o los esclavos no se consideraban
ciudadanos por carecer de libertad y autonomia de sus acciones.

Posteriormente, en algunos periodos del Imperio Romano, la democracia se asocio
como una forma de gobierno vinculada al populo (pueblo), por lo que, como forma de
gobierno, era similar al modelo Griego; es decir, un gobierno de igualdad entre hombres
libres, de origen romano y su participacion en la vida publica se efectuaba a través de
participacion en los 6rganos colegiados ampliados.

Para Sartori,% la nocion moderna de democracia surge con Tocqueville en su obra
Democracia en América. En ella, Tocqueville percibe a la democracia estadounidense
como una sociedad caracterizada por una igualdad de condiciones, guiada
predominantemente por un “espiritu igualitario”. De este modo, la democracia se asocia
con la idea de una sociedad equitativa entre sus miembros.

A partir de la década de 1950, el concepto de democracia adquirié otra
connotacion pues el mero ejercicio de los derechos politicos y derechos civiles
(propiedad) no resultaron suficientes para garantizar condiciones equitativas de la
sociedad. La crisis que trajo consigo la Segunda Guerra Mundial, obligd al Estado a

asumir un rol de garante de derechos; entonces, surgieron los derechos econdmicos,

61 Monica Bruckmann, “La democracia en Jaque: por una agenda para América Latina: América
Latina en movimiento”, Agencia Latinoamiericana de Informacion, 5 de enero de 2024,
https://www.alainet.org/es/articulo/1813727language=en.

62 Bruckmann., La Democracia en jaque.

83 Giovanni Sartori, ;Qué es la democracia? (Ecuador: Editorial Patria, 1997), 120.
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sociales y culturales y se estableci6 la responsabilidad del Estado de generar condiciones
de equidad a partir de la prestacion de servicios publicos; entonces la democracia
propendia a conseguir la equidad con justicia social, walfare state.

Segtin Boaventura,® a lo largo del siglo XX, se desarrollaron dos debates teoricos
respecto a la democracia: el primero que se extendi6 hasta el intervalo entre la primera y
la segunda guerra mundial, donde se discutié sobre la concepcion de la democracia
deseable; este debate asumi6 a la democracia como una forma de gobierno.

Al final de las dos guerras la democracia giré entorno a la necesidad de generar
procedimientos electorales para la conformacion de gobiernos; es decir, una democracia
formal, donde la base de la participacion de los ciudadanos se restringia a la eleccion de
sus autoridades.

El segundo debate sobre democracia, segiin el mismo autor, tuvo lugar luego de
la Segunda Guerra Mundial y gird entorno a las condiciones estructurales de la
democracia; es decir entre la compatibilidad de democracia y capitalismo. En este

aspecto, citando a Moore, Boaventura menciona:

Para Moore, un conjunto de caracteristicas estructurales explicaria la baja densidad
democratica en la segunda mitad del siglo XX: el papel del Estado en el proceso de
modernizacion y su relacion con las clases agrarias; la relacion entre los sectores agrarios
y los sectores urbanos y el nivel de ruptura provocado por el campesinado a lo largo del
proceso de modernizacion (Moore, 1966).

Tal debate partia de la presuposicion de que en la medida en que ciertos paises
ganaban la batalla por la democracia, junto con la forma de gobierno pasaban a
usufructuar de una cierta propension distributiva caracterizada por la llegada de la
socialdemocracia al poder (Przeworski, 1985). Habria por lo tanto, una tension entre
capitalismo y democracia, tension que una vez resuelta a favor de la democracia, pondria
limites a la propiedad e implicaria ganancias distributivas para los sectores sociales menos
favorecidos.®

Para Barcena,® en el plano normativo, el surgimiento del Estado social como
forma de organizacion, implica una traslacion del la democracia formal, a la democracia
social, es decir, transitar de los derechos civiles a los derechos econdémicos, sociales y
culturales . Esta transicion implicaba, en sintesis, situar a todas las capas de la poblacion
en condiciones socioecondmicas y culturales adecuadas para el ejercicio efectivo de los

derechos democraticos. En otras palabras, se trataba de socializar las libertades que

% Boaventura Santos, Democratizar la democracia (México: Fondo de Cultura Econdmica de
México, 2005.), 100.

% Ibid., 102.

% Josu de Miguel Barcena, “Las transformaciones de la democracia contemporanea y el Estado
Social de Manuel Garcia Pelayo”, UNED: Revista de Derecho Politico, n.° 75 (2009): 81.
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habian sido ejercidas plenamente por la burguesia, extendiéndolas a todos los ciudadanos.
Esto implicaba una interdependencia entre ambas formas de democracia, de modo que
los derechos sociales pertenecian a los ciudadanos, quienes, en teoria, también eran los
titulares de los derechos politicos.

Como consecuencia de este segundo debate sobre la democracia, surgen modelos
alternativos al modelo liberal de democracia: democracia participativa, democracia
popular democracia desarrollista, e incluso desde el marxismo se cuestiona al modelo
capitalista de la democracia y se empieza a deconstruir el concepto desde la perspectiva
anticapitalista.

67

Sin embargo, como lo manifiesta el mismo Béarcena,’ el establecimiento del

Estado Social, no condujo a un nuevo modelo de democracia, por el contrario, la
satisfaccion de los derechos sociales se le delegd nuevamente al mercado; por lo que, la
democracia lejos de ser social fue organizacional, es decir, instrumento de realizacion del
sistema capitalista, y en consecuencia, se mantuvo la participacioén de los ciudadanos al
ejercicio de los derechos politicos, puntualmente al de elegir a sus mandatarios.

Barcenaen referencia a este analisis anade:

En la década de 1970 comienza a generalizarse, fundamentalmente en el pensamiento
neoconservador, la idea de que las democracias occidentales se enfrentan a una crisis de
gobernabilidad. Esto significa que mientras la naturaleza del keynesianismo ha hecho que
las expectativas sociales de los ciudadanos y sus demandas al Estado aumenten
considerablemente, la capacidad de éste para satisfacerlas ha disminuido, lo que genera
frustracion y rechazo [...]

[...] La gobernanza recupera una vieja idea liberal que habia sido desechada tras la crisis
del periodo de entreguerras: el mercado es una instancia de ordenacion no so6lo
econdmica, sino también social y como veremos, politica. Esto no viene a significar, ni
mucho menos, que el poder publico, en cualquiera de sus manifestaciones institucionales,
desaparezca de la escena, Unicamente que modifica sus tareas convencionales,
enfocandolas hacia la creacion de simulacros de equilibrio y seguridad a través de una
maquinaria estatal escasa pero a la vez efectiva y funcional. En las nuevas relaciones entre
el Estado, la sociedad y el mercado, la accion gubernamental clasica, caracterizada por su
verticalidad institucional, debe de transformarse en una gobernanza de tipo horizontal,
que intente involucrar a todos aquellos intereses de los actores sociales, administrativos
y empresariales, que dirigen y gestionan la sociedad y la economia.®®

Por lo tanto, la democracia lejos de ser el fin de toda forma de gobierno se
constituyd en herramienta de expansion del capitalismo, bajo la modalidad del
neoliberalismo, a través de la legitimacion de decisiones econdmicas y politicas tomadas

por los grupos de poder, en detrimento de las grandes mayorias. Concepciones como falta

7 Bruckmann, La Democracia en jaque, 7.
%8 Barcena, Las transformaciones de la democracia, 83.
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de gobernabilidad o crisis institucional sirvieron como herramientas para manipular la
voluntad popular y permitir el ascenso de gobiernos provenientes de grupos econémicos

que consoliden la permanencia del modelo econémico.

1.5.3 La democracia sustancial: Un planteamiento desde América Latina

Para Boaventura,® el caso particular de los Estados latinoamericanos, en
referencia a la concepcion de la democracia adquiere ciertas particularidades, partiendo
del hecho de que dichos paises, en las décadas de los sesenta, setenta y ochenta,
atravesaron procesos de ruptura de la democracia, de regimenes dictatoriales con tintes
fascistas; en este sentido, entre finales de la década de los ochenta a inicios de los noventa
del siglo anterior, la mayor parte de estos paises pasaron por procesos de transicion
democratica para la reconstruccion de estructuras de gobierno que fomenten la
participacion de los ciudadanos.

Segun Brukman,”®

en concordancia manifiesta, que América Latina tiene una
tradicion de luchas democraticas que se extiende desde la misma época colonial, al punto
de poner en riesgo el mismo orden colonial; movimientos como los Consejos Comuneros
en Paraguay, que lucharon por la propiedad de la tierra a favor de los pueblos originarios
o la Revolucion de los Estancos en Quito, por la oposicion a la carga tributaria excesiva
a la venta de aguardiente nacional y permitir la importacion de bebidas alcohdlicas desde
Espatfia, evidencian procesos de organizacion politico-social tendientes a la reivindicacion
de los derechos de los excluidos; es decir, lo que en términos actuales, podriamos definir
como la democratizacion de los derechos.

Los procesos independentistas, en América Latina, las posteriores luchas por la
erradicacion de la esclavitud, por el reconocimiento del derecho al voto a la mujer, las
luchas por el retorno a los regimenes democraticos, en las décadas de los 60,70 y 80,
luego de procesos dictatoriales de orientacion fascistas; y la busqueda de la
democratizacion de los Estados por parte de organizaciones sociales y del movimiento
indigena, evidencian la permanente busqueda de los Estados latinoamericanos por una
deconstruccion de la democracia y la superacion del Estado Social.

Al respecto, Brukman’! sostiene que solo a inicios del siglo XXI se puede verificar

la acumulacion de las luchas historicas de América Latina, lo que consigue materializarse

% Boaventura, Democratizar la democracia. México, 105.
70 Bruckmann, La Democracia en jaque, 7.
"1 bid.
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en procesos de construccion de nuevas formas de Estado y de una nueva perspectiva de
la democracia; esto se materializd en las Constituciones de Venezuela (1999), Bolivia
(2004) y Ecuador (2008).

La superacion del Estado Social por el Estado Constitucional, con rasgos
plurinacionales e interculturales, significoé una ruptura la tradicién constitucional y
politica eurocentrista y la apuesta a un modelo de Estado y de democracia que responda
a la realidad de los pueblos latinoamericanos. El disefio tradicional de las funciones del
Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) fueron superadas por la incorporacion del
Sistema Electoral y de la Participacion Ciudadana (en algunos casos) como funciones del
Estado.

La democracia representativa o formal, a mdas de tener profundos
cuestionamientos por ser herramienta de dominacion de los grupos econdmicos,’? fue
superada por la apuesta de una democracia sustancial o participativa que materialice la
lucha de los movimientos sociales, que propenda a la reduccion de las desigualdades
sociales y que sustente un nuevo modelo de Estado, incluyente y garante de derechos.

Para Garcia,’? la democracia es una forma de politizacion de la sociedad en la que
personas, grupos y colectividades deliberantes asumen su unidad, tanto interna como
externamente, con los demas componentes de la sociedad. Esta unidad no se concibe
como un hecho dado o una institucion, sino como una responsabilidad ética, una accion
que compromete a estos actores en sus medios y fines.

Segun el autor,” la democracia debe entenderse como una forma de organizacion
del bien comlin de una sociedad, como un modelo de gestion y una ampliacion del bien
comun a los individuos, de modo que cada uno de ellos pueda participar en la toma
efectiva de decisiones y en la construccion de “ese bien comun”. Desde esta perspectiva,
la democracia participativa apunta a la democratizacion de los derechos de los

ciudadanos, a la reduccion de las brechas de desigualdad y a la consolidacion de Estados

72 Garcia Linera, en su obra Estado, Democracia, Nacién del afio 2013, en referencia a la
democracia representativa sostiene, que la occidentalidad y las ciencias politicas, analizan la democracia,
desde dos dimensiones: a).- la primera como un mecanismo de legitimidad del discurso politico y b).- desde
una perspectiva institucional a través del conjunto de mecanismos o procedimientos que se sigue para elegir
autoridades de eleccion popular. Ambas perspectivas, tradicionales, han servido como herramientas de
justificacion de toma de decisiones por parte de la clase dominante. Asi, el manejo del Estado por parte de
los grupos econémicos encuentra explicacion en estas dimensiones de democracia, lo que ha permitido el
desarrollo del neoliberalismo y del neocolonialismo en América Latina.

73 Alvaro Garcia Linera, Democracias en revolucion y revoluciones en democracia (Bolivia:
Vicepresidencia del Estado Plurinacional de Bolivia, 2015), 23.

4 Ibid.
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plurinacionales y multiculturales, pero sobretodo se constituye en un discurso contra
hegemonico a las ¢lites burguesas y oligarquicas de los Estados latinoamericanos.

Este modelo de democracia, sostiene Garcia,”> asume que los procesos de
democratizacion no provienen de la institucionalidad del Estado, sino de las estructuras
de movilizacion social que se mueven por fuera del campo politico dominante, es decir,
desde las organizaciones sociales, que con sus demandas y necesidades amplian el
espectro de tutela de derechos del Estado.

Desde esta perspectiva la democracia participativa se constituye en limite para la
autoridad Estatal, abandona su rol de legitimacion de las clases dominantes y reafirma el
rol del Estado de garante de derechos; es decir, implica una invasion a la produccion del
espacio publico por parte de las colectividades sociales que, con anterioridad, eran

excluidas de la toma de decisiones.

73 Tbid.
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Capitulo segundo
Analisis Comparativo del Presidencialismo en las Constituciones de

1998 y 2008

1. Elementos historicos del presidencialismo en Ecuador

Antes de proceder con un andlisis del presidencialismo en Ecuador,
particularmente en el periodo comprendido entre las Constituciones de 1998 y 2008, es
fundamental contextualizar la investigacion con una breve resefia de los sistemas de
gobierno en el pais desde 1830, y destacar los rasgos particulares del presidencialismo a
lo largo de la historia republicana. En este capitulo, primero abordaremos el contexto
histérico, luego examinaremos la transicion del modelo de Estado social de derecho
(1998) al Estado constitucional de derechos y justicia (2008). Finalmente, analizaremos
dos dimensiones del presidencialismo: la primera, su caracter normativo, que implica el
sistema de pesos y contrapesos entre las funciones del Estado; y la segunda, su dimension
axioldgica, donde realizaremos un analisis comparativo entre la Democracia
Representativa (1998) y la Democracia Participativa (2008), asi como la influencia de los

medios de comunicacion en la construccion de esta Gltima.

1.1 Surgimiento del Estado ecuatoriano: Antecedentes del presidencialismo

A pesar, de que no existe unanimidad entre historiadores y constitucionalistas
sobre el punto de partida del nacimiento del Estado ecuatoriano,’® para efectos de esta
investigacion, asumiremos a la Constitucion de 1830 como la primera norma suprema
que regula el funcionamiento del Estado Ecuatoriano, decidiendo no profundizar sobre el
el hecho historico del nacimiento de nuestro Estado, sino en los elementos que nos
permitan analizar la forma de gobierno en el Estado Ecuatoriano.

En 1830, el Estado ecuatoriano, surgié como una republica independiente, bajo
un modelo de Estado Unitario, con una conformacion bicameral de la Funcion Legislativa

y adopto6 una forma de gobierno parlamentaria. Esta particularidad, se tradujo en el hecho

76 Al respecto existen dos corrientes cientificas: la primera, sostiene que el Estado Ecuatoriano
surgio en 1830 con la expedicion de la Constitucion de ese afio y la decision del Congreso Nacional de
adoptar el nombre actual para el naciente Estado. La segunda teoria sostiene que el Estado surgioé en 1812
con la expedicion de la Constitucion de Quito y reconoce, los intentos integracionistas de la Gran Colombia,
como elemento de consolidacion de un Estado independiente.
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de que, por disposicion constitucional, el Congreso era el competente para posesionar al
Presidente de la Republica, al gabinete ministerial y a las autoridades de las funciones del

Estado. Asi la Constitucion de 1830, disponia lo siguiente:

Articulo 26.- Las atribuciones del Congreso son:

1. Decretar los gastos publicos en vista de los presupuestos que presente el Gobierno, y
velar sobre la recta inversion de las rentas publicas;

2. Establecer derechos e impuestos; y contraer deudas sobre el crédito publico;

3. Crear tribunales y empleos, asignar sus dotaciones y suprimir, si conviniese, aquellos
que hayan sido creados por una ley especial;

4. Conceder premios y recompensas personales por grandes servicios a la patria, y
decretar honores a la memoria de los grandes hombres;

5. Fijar el pie de fuerza de mar y tierra para el afio siguiente, y decretar su organizacion y
reemplazo;

6. Decretar la guerra en vista de los informes del Gobierno, requerir a éste para que
negocie la paz, y aprobar los tratados de paz, alianza, amistad y comercio;

7. Promover la educacion publica;

8. Conceder indultos cuando lo exija la conveniencia publica;

9. Elegir el lugar en que debe residir el Congreso y el Gobierno;

10. Permitir, o negar el transito de tropas extranjeras por el territorio o la estacion de
escuadra extranjera en los puertos;

11. Formar el Codigo de leyes civiles, interpretar, y derogar las establecidas, y dar los
decretos necesarios a la administracion general;

12. Elegir el Presidente, y Vicepresidente del Estado, con el voto de los dos tercios de los
Diputados presentes; y admitir o rehusar la dimision que hicieren de sus destinos;

13. Nombrar los Plenipotencias al Congreso general de la Reptiblica.”’

Los rasgos particulares del parlamentarismo del naciente Estado Ecuatoriano,
podemos resumirlos en lo siguiente: i) Existe una separacion entre Jefe de Estado y Jefe
de Gobierno, en la medida en que el Presidente de la Republica es designado por el
Congreso Nacional y su cargo es revocable por pedido de cualquiera de los mismos
diputados, previo tramite constitucional; ii) Designacién de los miembros de las otras
Funciones del Estado; iii) Aprobacién y manejo del Presupuesto General del Estado; iv).-
El sistema de pesos y contrapesos entre las Funciones Ejecutiva y Legislativa se limit6 a
una fiscalizacion al Presidente de la Republica por parte del Congreso.

En el caso del naciente Estado ecuatoriano, la Constitucion de 1830 asumié como
forma de gobierno, el parlamentarismo republicano, donde el Presidente de la Republica
es el Jefe de Estado, el Legislativo elegia a la maxima autoridad de la Funcion Ejecutiva
y las decisiones, en su mayoria, se adoptaban en el 6rgano parlamentario. Asi, por

ejemplo, el manejo del Presupuesto General del Estado, la designacion de autoridades de

"7 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador 1830, Diario de la Convencidn, 14 de junio
de 1830, art. 26, Archivo digital Ministerio de Gobierno del Ecuador.
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las Funciones del Estado, la fiscalizacion al presidente de la Republica o su destitucion e
incluso la designacion de jueces, eran atribuciones propias del legislativo.

El régimen parlamentario, en el caso Ecuatoriano, se mantuvo hasta la
Constitucion de 1852, con variaciones en referencia a las atribuciones de una u otra
camara legislativa, para conocer y resolver la destitucion del Presidente de la Republica;
esto mas que nada, debido a la bicameralidad que asumi6 el Parlamento. En la mayoria
de Constituciones, en este periodo, se otorgd a la camara baja o de representantes la
facultad de iniciar el proceso de destitucion al Presidente de la Republica; sin embargo,
la cdmara alta o el senado, era quien resolvia, con el voto favorable de dos tercios, si el
ejecutivo cesaba en funciones o se mantenia en su cargo.

A esta facultad, podemos afiadir las siguientes atribuciones al legislativo:
capacidad para la programacion del Presupuesto del Estado, la fijacion de la sede de
Gobierno, el manejo del endeudamiento externo, el otorgamiento de indultos y amnistias
y la designacion de empleados publicos. Es decir, la Funcion Legislativa asumi6 la mayor
parte de competencias en el manejo del Estado y dejo lo residual al Presidente de la
Republica.

Esta situacion se explica, si tomamos en cuenta que el objetivo politico de los
precursores de la independencia fue la sustitucion de los espafioles en la estructura de
poder, para la asuncion de la clase criolla, ésta ultima integrada basicamente por
terratenientes, la iglesia catdlica y miembros del ejército que se radicaron en el Ecuador
y que provenian de otras ciudades de América Latina como consecuencia de la disolucion
de la Gran Colombia, que buscaban acceder al poder. Es decir, el parlamentarismo, se
constituy6 en la forma de gobierno adecuada para garantizar el asenso del criollismo al
poder y del mantenimiento del estatus quo de los militares en el nuevo Estado, lo que era
posible, solo si los diputados, eran quienes elegian al Presidente de la Republica, por lo
que, la gobernabilidad y su permanencia se sujetaba a la obligacion de mantener los
privilegios de los espafioles en los nuevos detentadores del poder, bajo el mismo régimen
esclavista para indigenas y afro ecuatorianos; es decir, en palabras de Enrique Ayala

Mora, permiti6 la consolidacion del Proyecto Politico Criollo en el Ecuador.



48

a) Primer Periodo del Presidencialismo en el Ecuador (1861-1929)

El Presidencialismo en el Ecuador surgi6 en un contexto social complejo para
nuestro pais, donde el marcado el predominio de la oligarquia en el poder amenazaba con
la desintegracion del Estado sino se accedia a sus requerimientos. A esto se sumaron
procesos de resistencia social, como los de Fernando Daquilema, que buscaban el
reconocimiento de los pueblos indigenas y afroecuatorianos, como parte integrante del
Estado.

El fortalecimiento de la clase oligarquica cacaotera de la Costa ecuatoriana
buscaba perennizarse en el poder para favorecer a sus intereses; por ello, declararon su
franca oposicion a la aristocracia de la sierra que habia gobernado desde 1830. Esta
disputa regional alcanzé limites impensables, al punto de poner en riesgo la misma
supervivencia del Estado ecuatoriano.

En este contexto, el Presidencialismo en el Ecuador, surge como forma de
gobierno que buscaba mantener la unidad del Estado, de un lado, y de otro, garantizar el
mantenimiento de las clases oligarquicas en el poder. Asi, la Constitucion Graciana de

1861 mencionaba:

Articulo 58.- El Presidente y Vicepresidente de la Republica seran elegidos por voto
secreto y directo de los ciudadanos en ejercicio, debiendo el Congreso hacer el escrutinio,
declarar la eleccion a favor del que haya obtenido mayoria absoluta de votos, o, en su
defecto, la relativa. En caso de igualdad se decidir4 por la suerte.”®

De acuerdo con el articulo precitado, la caracteristica principal del
presidencialismo radica en el hecho de que el presidente de la Republica es electo por
sufragio secreto y directo de los ciudadanos; a diferencia de lo que ocurria hasta la
Constitucion de 1852, ya no es el parlamento quien elige al Jefe de Estado, sino que éste
es consecuencia de la voluntad popular. Un aspecto fundamental para destacar es el hecho
de que la eleccion del Primer Mandatario se lleva a cabo por mayoria absoluta o relativa,
es decir, no se prevé una segunda vuelta electoral, sino que en caso de empate se procedera
a la “suerte” sin especificar el mecanismo a utilizarse.

A la eleccion presidencial por sufragio universal, se suman otras caracteristicas al

Presidencialismo ecuatoriano. Mas adelante, la misma Constitucion de 1861 menciona:

8 Ecuador, Constitucion del Ecuador 1861, Diario de la Convencion, 2 de mayo de 1861, art. 21,
https://constitutionnet.org/sites/default/files/1861.pdf
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Articulo 21.- Son atribuciones exclusivas del Senado:

1.- Conocer de las acusaciones que le dirija la Camara de Representantes; |...]

[...] Articulo 26.- Son atribuciones especiales de la Camara de Diputados:

1.- Acusar ante el Senado al Presidente de la Republica o al Encargado del Poder
Ejecutivo, a los Ministros Secretarios del Despacho, a los Magistrados de la Corte
Suprema y a los Consejeros de Gobierno; [...].”

Asi, el presidencialismo ecuatoriano, en su primer periodo, se caracterizé por lo
siguiente: 1).- El Jefe de Estado y el Jefe de Gobierno es la Constitucion de 2008; i1) La
eleccion del Presidente de la Republica se realiza por eleccion popular; iii) El Presidente
de la Republica es quien designa a su gabinete ministerial; iv) El Congreso, ejerce un
mecanismo de control al primer mandatario a través de un proceso similar, a lo que hoy
llamamos juicio politico.

El modelo de Presidencialismo que asumi6 el Ecuador en 1861, es distinto a la
forma norteamericana; esto porque: en primer lugar, se sustenta en un modelo de Estado
Unitario al contrario de la experiencia norteamericana donde prima un modelo Federal;
esto adquiere importancia en la medida en que, lo que busco la Constitucion Garciana fue
la consolidacion de un Ejecutivo fuerte, que pueda imponerse frente al Legislativo, con
capacidad de decision en la construccion del bien comun, o sea, relegar a un segundo
plano al Congreso Nacional.

En segundo lugar, nuestro modelo de presidencialismo, partié de una premisa de
desconfianza entre las funciones del Estado. Es decir, el sistema de pesos y contrapesos
se concibid como mecanismos constitucionales que bajo el membrete de control,
permitian un condicionamiento permanente entre la Funcion Ejecutiva y Legislativa
(hago hincapié en este elemento de analisis, porque quizas este es el origen, de lo que
posteriormente se denominaria “falta de gobernabilidad”). Entonces, lo que se buscaba
con el presidencialismo es la imposicion de las decisiones de unas funcién sobre la otra,
a diferencia del sistema norteamericano que busco el equilibrio de funciones, el modelo
ecuatoriano propendia a la superposicion de una funcion sobre las demas.

Como consecuencia de la desconfianza entre las funciones del Estado y de su
intencion de superposicion de una sobre otra, el modelo presidencialista ecuatoriano no
buscaba una absoluta separacion de funciones del Estado, sino generar mecanismos
constitucionales que permitieran el condicionamiento de una funcion sobre otra. Asi, cada

vez que el legislativo veia que las decisiones del ejecutivo no atendian a sus intereses,

7 Tbid.
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amenazaban con procesos de destitucion; mientras que, la forma en la que el ejecutivo
incidia en el legislativo era en la sancion parcial a los proyectos de ley. En conclusion, no
habia una colaboracion de las funciones del Estado.

Un elemento final que debe considerarse es el hecho de que, a diferencia del
modelo norteamericano, nuestro presidencialismo estaba pensado en el mantenimiento en
el poder de las clases oligarquicas y en el manejo del Estado, de acuerdo con sus intereses,
y no en la salvaguarda de los derechos de la poblacion. Esta perspectiva de andlisis es
importante en la medida, en la que el valor axioldgico que perseguia el presidencialismo
no se acentuaba en una democracia, ni siquiera representativa, sino en una estratarquia,
es decir, que buscaba que el modelo de gobierno permitiera la consolidacion de una clase
minoritaria (oligarquia) por sobre los intereses de la mayoria; asi el Estado se repartia en
pocas manos y la representacion democratica permitia la continuidad de los detentadores
del poder.

En este periodo del presidencialismo, dos constituciones hicieron la diferencia en
relacion con la ampliacion del voto: la primera fue la Constitucién de 1906, donde se
elimino la barrera legal de ser hombre para ser ciudadano y para ejercer el derecho al

voto:

Articulo 13.- Para ser ciudadano se requiere tener veintitin afios y saber leer y escribir.

[...]

Articulo 31.- Para ser elector se requiere ser ciudadano en ejercicio, y reunir las demaés
condiciones que, en los respectivos casos, determinan las leyes [...].%

La segunda Constitucion que merece mencion es la expedida en 1929 que, de

forma expresa, establece el voto facultativo a las mujeres:

[...] Articulo 13.- Es ciudadano todo ecuatoriano, hombre o mujer, mayor de veintiun
afios, que sepa leer y escribir. [...]

[...] Articulo 18.- Para ser elector se requiere ser ciudadano en ejercicio y no estar
comprendido en las incapacidades establecidas por la ley [...].*!

El reconocimiento del derecho al sufragio a la mujer implicéd una transformacion
importante para el Constitucionalismo ecuatoriano, que vale la pena ser mencionado. Para

el caso de analisis del Presidencialismo, este avance constitucional, es un hito importante,

80 Ecuador, Constitucion de la Repuiblica del Ecuador de 1906, 23 de diciembre de 1906, arts. 13
y 18, https://www.vicepresidencia.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2012/09/Constitucion-
de-1906.pdf.

81 Tbid.
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en la medida en que a partir de este periodo se desarrolld un proceso politico progresivo
hacia la universalizacion del sufragio que concluyo, apenas en el 2008, con el
reconocimiento del derecho al voto a los ecuatorianos residentes en el exterior. Como lo
veremos mds adelante, la ampliacion de la ciudadania es un factor que incide en la
eleccion presidencial y en la conformacion de los parlamentos.

En sintesis, el modelo presidencialista que surgié en 1861 tuvo como proposito el
mantenimiento de un modelo unitario de Estado y la consolidacion de la clase oligarquica
en el poder. Contrario al sistema norteamericano, gener6 mecanismos que ahondaron las
disputas entre las funciones del Estado y, lejos de propender a la separacion de poderes,
busco la injerencia en su conformacioén para mantener las estructuras elitistas de poder.
Fue un intento por mantener la unidad del Estado, a costa de la exclusion a los sectores
mayoritarios (clase media, indigenas y afroecuatorianos), quienes eran excluidos de la
construccion del bien comun, por ende, los objetivos del Estado eran aquellos que
favorecian a los terratenientes; entonces, el presidencialismo no tutelaba derechos sino

intereses particulares.

b) Segundo periodo del presidencialismo en el Ecuador (1945-1967)

El segundo periodo del presidencialismo comprende las constituciones vigentes
entre 1945 y 1967. Se caracterizd por un fortalecimiento del Presidencialismo en el
Ecuador, atin cuando no se abandono la premisa de desconfianza entre las Funciones del
Estado; sin embargo, el sistema de pesos y contrapesos se fortalecio a favor del
legislativo; es decir, se generaron mecanismos de “condicionamiento” a la Funcion
Ejecutiva.

En este periodo, la Constitucion que destaca es la aprobada en 1945 y aun cuando
su vigencia fue efimera (un afio), los avances constitucionales, especificamente en

referencia a la forma de gobierno, son importantes:

Articulo 34.- Son atribuciones y deberes del Congreso:

13. Dictar anualmente el Presupuesto del Estado, de acuerdo con lo dispuesto en el Titulo
Décimo;

20. Conceder al Presidente de la Republica o a quien le subrogue, el permiso de que trata
el Articulo 64;

22. Conceder a quien ejerza la Presidencia de la Republica las facultades extraordinarias,
retirarlas cuando llegue el caso y examinar el uso que hubiere hecho de ellas;

30. Examinar y fallar, de acuerdo con la ley, sobre las acusaciones que se propusieren por
diputados, individuos particulares o corporaciones, contra el Presidente de la Republica,
el Encargado de la Presidencia, los Ministros de Estado, los miembros de la Comision
Legislativa Permanente y del Tribunal de Garantias Constitucionales o de los Ministros;
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[...]

Articulo 65.- Son atribuciones y deberes del Presidente de la Republica:

[...]5. Denunciar tratados y demdas convenciones internacionales;

8. Presentar al Congreso, el dia de su instalacion, un mensaje en que dé cuenta del estado
general de la Replblica e indique las mejoras y reformas necesarias para la
administracion.

10. Presentar al Congreso ternas para la eleccion de Procurador General de la Nacion y
de Superintendente de Bancos [...].**

El avance de la Constitucion de 1945, se centra en el fortalecimiento de los
mecanismos de control por parte del Congreso a la Funcion Ejecutiva y la capacidad de
decision en la administracion publica de ésta Ultima: i) Se mantiene la eleccion del
Presidente de la Republica por eleccion directa y popular: ii) Se otorga facultad, por
primera vez, al Presidente de la Republica para suscribir o denunciar Tratados
Internacionales; iii).- Se establece la obligacion del Presidente de la Republica de
presentar un informe anual al Congreso, sobre su gestion; iv) Se establece el mecanismo
de ternas para la designacion de las autoridades de las otras funciones del Estado. En
referencia a las facultades del Legislativo: v). - El Congreso Nacional es quien otorga
licencia al Presidente de la Republica; vi). - Otorga al Presidente de la Republica
facultades extraordinarias, sobretodo para los casos de Estado de Excepcion; vii). -
Facultad para conocer y resolver los procesos de destitucion del Presidente de la
Republica.

El disefio constitucional del sistema Presidencial implic6 mecanismos de control
a la Funcion Ejecutiva; la facultad privativa del Congreso Nacional de otorgar licencia al
Presidente de la Republica, se constituy6 en un mecanismo de control importante en la
vida Republicana del Ecuador. Por primera vez, el 6érgano legislativo decidia la ausencia
temporal del primer mandatario, lo que limitaba la capacidad discrecional del Presidente
en su desempefio. Otro elemento importante es la facultad de control que asumié el
Congreso Nacional respecto a la gestion anual del Presidente de la Republica y la
obligacion de éste, de presentar un informe anual a la nacidén; este mecanismo es
importante en la medida en que ha permitido fiscalizar a la Funcion Ejecutiva en su
desempefio.

A pesar del importante avance constitucional de 1945, al afio siguiente 1946, se
expidi6 una nueva Constitucion, la misma que volvié al modelo presidencial de la

Constitucion de 1929; esto es, nuevamente la Funcion Legislativa adquirié facultades

82 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador de 1945, 6 de marzo de 1945, arts. 13 y 65,
https://www.cancilleria.gob.ec/wp-content/uploads/2013/06/constitucion_1945.pdf.



53

propias del Presidente de la Republica, al tiempo que se vio debilitado el sistema de pesos
y contrapesos entre las Funciones del Estado, quedando tnicamente la capacidad de
fiscalizacion en manos del Congreso. Este retroceso en el disefio del modelo presidencial
ecuatoriano tuvo implicaciones politicas que desencadenaron en una permanente
inestabilidad politica. Las disposiciones constitucionales de 1946 se mantuvieron en la
Constitucion de 1967.

El segundo periodo del presidencialismo se desarrolld en medio de una
permanente inestabilidad politica, el surgimiento de la figura controversial del José Maria
Velasco Ibarra, conmociond el tablero politico ecuatoriano, razon por la cual, el sistema
de pesos y contrapesos se orientd al fortalecimiento de la Funcion Legislativa en
detrimento del Ejecutivo, para “condicionar” el ejercicio del poder de Velasco Ibarra;
entonces, nuevamente los procesos constituyentes permitieron legitimar el proyecto
politico Mestizo y a los nacientes partidos politicos que detentaban el poder y que acogian
a los sectores oligarquicos del pais; esta situacion en medio de una creciente organizacion
social que empezaba a cuestionar las estructuras de poder y planteaba la redistribucion de
la tierra a favor de los campesinos.

Del tercer periodo del Presidencialismo, me referiré mas adelante ya que abarca
los 40 afios de retorno a la Democracia y comprende las Constituciones de 1978,

reformada en 1998 y la Constitucion de 2008; que son objeto de la presente investigacion.

1.2 Elementos teoricos del presidencialismo en las constituciones de 1998 y
2008

Las décadas de 1960 y 1970, del siglo pasado, el Ecuador se caracteriz6 por
procesos de permanente inestabilidad politica que trajeron como consecuencia, un
periodo de ruptura democratica y, en consecuencia, regimenes dictatoriales. Estos
procesos antidemocraticos llegaron a su fin en 1978; posteriormente, el Ecuador volvio a
regimenes democraticos en 1979 con la expedicion de una nueva Constitucion.

En este periodo de 40 anos de regreso a la democracia se expidieron dos
Constituciones, que plantean dos modelos de Estado distintos; la primera (1978)
estructura las bases del Estado Social de Derecho, mientras que la Constitucién de 2008
inaugura una superacion del Estado Social de Derecho y plantea el Estado Constitucional

de Derechos y Justicia, por ello es importante analizar estos dos modelos de Estado.
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1.3 Estado social de derecho en la Constitucion de 1998 (Reformatoria de
1978)

Para Sanchez,®’ el Estado de Bienestar (Walfare State) o Estado Social de Derecho,
surgio en 1945 en la postguerra, como una solucion juridico-politica a al fracaso de la
“autorregulacion” de los ciudadanos en el Estado Liberal. El autor afiade, que el Estado
de Bienestar propone una intervencion del Estado en la economia y en lo social, de modo
que, su finalidad es garantizar la prestacion de servicios publico a los ciudadanos y
establecer mecanismos de control a la banca y a los actores econdmicos.

Las consecuencias econdmicas y sociales de la Segunda Guerra Mundial obligaron
a un replanteamiento del modelo de Estado, el fracaso de la abstencion Estatal obligo a
los gobernantes a mirar hacia lo social y a generar condiciones de bienestar para sus
ciudadanos. En el campo juridico surgio, entonces, una nueva categoria de derechos, los
llamados economicos, sociales y culturales; entonces los Estados asumieron la obligacion
de garantizar el ejercicio de estos derechos, en la medida en que al Estado le sea posible.

Segtin Espinoza de los Monteros,? todo Estado social de derecho se caracteriza
por lo siguiente:

e El Estado Social interviene en la vida econémico-social y tiene como finalidad
la consecucion del Estado de Bienestar de todos los ciudadanos; sin embargo,
en la praxis, al no llegar al 6ptimo de Pareto busca, al menos, la “procura” de
esta finalidad.

e El Estado Social es por su naturaleza, un Estado prestacional; es decir, asume
el rol de prestador de servicios publicos para satisfacer las necesidades de la
poblacion y garante de derechos.

e FEl Estado desarrolla una politica fiscal progresiva, tendiente a disminuir las
brechas sociales a partir de una equitativa redistribucion de la riqueza.

Estas tres caracteristicas, se constituyen en las bases mismas del Estado Social;
sin embargo, en la practica estos postulados quedaron en el plano teérico ya que, en el
caso de Latinoamérica por ejemplo, en lugar de generar bienestar a loas ciudadanos, el
modelo de Estado sirvié como herramienta para la consolidacion del neoliberalismo en la

Region; es decir, que con el pasar el del tiempo el Estado Social modifico su dimensioén

83 Pedro Alirio Sanchez, “Estado Social de Derecho frente al neoconstitucional”, Revista Juridica
Justicia, n.° 22 (2012), 198.

8 Javier Espinoza de los Monteros, “Estado social (de Derecho) en México: Una dptica desde el
garantismo juridico-social”, Revista Iberoamericana de Derecho Procesal Constitucional, n.° 9 (2008), 71.
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axiologica siendo su finalidad el sostenimiento mismo del sistema capitalista y no la
consecucion de una democracia social.

Para Pablo Davalos,?’

conceptualizar el Estado Social de Derecho, implica un
proceso de descomposicion de su terminologia, solo de este modo es posible entender su
alcance. Segun el autor, e/ Estado es social, en la medida en que acoge a la economia
social de mercado, entendida ésta como un modelo econdmico de intervencion social en
el cual las decisiones de regulacion politica y social se sancionan desde la logica del
mercado.

Seglin Davalos,’® el Estado es de Derecho, por tres razones fundamentales: En
primer lugar porque se aparta de las concepciones liberales del derecho, como garante de
las libertades adecudndose a las necesidades del mercado y del sistema capitalista; el
Estado Social, por el contrario concibe al derecho como la mas pura expresion de las
reglas del sistema, a quienes les otorga un caracter ius naturalista, es decir, anterior al
Estado y superior a éste, encontrando su fuente de origen en las reglas mercantiles de las
propias sociedades. De este modo, naturaliza la vigencia del sistema capitalista y de las
estructuras econdmicas de poder.

En segundo lugar, concibe al derecho como una institucion que codifica las reglas
de juego sobre las cuales se desenvuelve el mercado; es decir, como que el capitalismo
se naturaliza como practica consuetudinaria de las sociedades; en ese sentido el Estado
no puede intervenir en las reglas del mercado sino adaptar su marco de accion a ellas.

En tercer lugar, el Estado no es mds una construccion politica o juridica de la
sociedad, sino que se convierte en un producto del mercado; por lo tanto, el Estado es
garante de la conservacion de un orden civilizatorio y su mas alto deber es el de convertir
en legitimo el monopolio econdomico.

En conclusion, asumiendo los postulados de Davalos,®” el Estado Social de
Derecho, lejos de constituirse en un garante de derechos de los ciudadanos, sirvié como
una herramienta para la consolidacion del sistema capitalista y del neoliberalismo en
nuestra region. Naturalizé las desigualdades sociales, perennizé en el poder a los grupos

oligarquicos y terratenientes y disefio una estructura estatal obsecuente a las reglas del

85 Pablo Davalos, Neoliberalismo politico y Estado social de derecho (Quito: Instituto Cientifico
de Culturas Indigenas, 2008), 5.

8 Ibid.

87 Ibid.
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mercado, lo que se tradujo en desatencion y pobreza en los Estados latinoamericanos,
pues los recursos nacionales se concentraron en pocas manos.

En el caso Ecuatoriano, la Constitucion de 1979 asumi6é como modelo, el Estado
Social de Derecho, con los rasgos anteriormente descrito, pues se constituyo, una vez
mas, en una herramienta de legitimacion de la clase oligarquica del pais, compuesta por
sectores agroexportadores, importadores y bancarios; los mecanismos institucionales
disefiados para el presidencialismo, limitaron el ejercicio democratico a una dimension
netamente representativa y sustituyeron el rol de intervencion del Estado por un proceso
de desregulacion de los sectores econdmicos, de privatizacion del sector publico, de
liberalizacion de recursos al exterior; lo que desemboc6 en la més grande crisis econdmica
que atraveso el pais en 1999.

Bajo este panorama, el presidencialismo pretendid generar condiciones de
“gobernabilidad” entre los distintos sectores politicos y sociales, aunque con poco éxito
ya que en menos de diez afios se destituyeron a tres presidentes y tuvimos 7 presidentes
entre electos e interinos. El desborde de las demandas sociales frente a la incapacidad del
Estado de generar una politica piblica que cumpla su rol de garante de derechos genero
la movilizaciéon de los sectores sociales y la necesidad de avanzar a un proceso
constituyente que pueda modificar el modelo de Estado para generar un nuevo marco
institucional que cristalice una democracia sustancial o participativa que responda a los

intereses nacionales.

1.4 Estado constitucional de derechos y justicia en la Constitucion de 2008

En el 2008, la expediciéon de una nueva Constitucion, implicoé un proceso de
reingenieria Constitucional, en el modelo de Estado moderno: pasar del Estado Social de
Derecho al Estado Constitucional de Derechos y Justicia. Para Ramiro Avila,® esta nueca

concepcion significa:

(a) El estado absoluto: la autoridad (monarca, rey, emperador, inca) determina las
normas y la estructura del poder. El poder se encuentra concentrado en una
persona o en una clase politica. La autoridad emite las normas, administra el
Estado y la justicia. Las personas son vasallas o stubditas. El Estado no tiene mas
limites que los que se impone a si mismo y las per- sonas no tienen derechos sino,
a lo sumo, privilegios. En el estado absoluto no hay procedimientos para hacer la
ley ni tampoco para aplicarla de forma que evite la discrecionalidad y la
arbitrariedad.

88 Ramiro Avila, “Ecuador Estado constitucional de derechos y justicia”, en Constitucion del 2008
en el Contexto Andino, ed. Ramiro Avila Santamaria (Quito: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
2008), 20-2.
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(b) El estado de derecho: la ley determina la autoridad y la estructura de poder.
Este sistema, en apariencia, es menos autoritario y mas democratico que el
anterior. El poder se divide en teoria en tres: el poder legislativo, el poder judicial
y el poder ejecutivo. Sin embargo, en la practica, el poder se encuentra
concentrado en una clase politica que es la que conforma el parlamento [...].

[...] (c) El Estado constitucional: la constitucién determina el contenido de la ley,
el acceso y el ejercicio de la autoridad y la estructura de poder. La constitucion
es material, orgénica y procedimental. Material porque tiene derechos que seran
protegidos con particular importancia que, a su vez, seran el fin del Estado;
organica porque determina los 6rganos que forman parte del Estado y que son los
llamados a garantizar los derechos; procedi- miental porque se establecen
mecanismos de participacion que procuran que los debates publicos sean
informados y reglados, tanto para la toma de decisiones como para la elaboracion
de normas juridicas [...].%

La Constitucion de 2008 trajo consigo una ruptura a la concepcion tradicional del
Estado Decimononico, que se sustentd en la existencia de tres funciones del Estado:
ejecutiva, legislativa y judicial, lo que implicé dos cosas: 1) la incorporacion de dos
funciones del Estado: electoral y de control social ii) la modificacion del sistema de pesos
y contrapesos, en la medida en que la funcion legislativa, también debe ejercer control
politico sobre las dos fuciones del Estado adicionales, como lo veremos en lo posterior.

Por otro lado, también imlpicé una ampliacion de la concepcion misma de los
fines del Estado, que ya no se limita al respeto de la legalidad y, como fin, la consecucion
del bienestar general; pues ahora el Estado Constitucional, tiene como limite el respeto a
los Derechos Humanos y como fin, el ejercicio pleno de la democracia sustancial, que no
es otra cosa, que el cumplimiento efectivo de los derechos constitucionales; es decir, los
limites al poder, adquieren una nueva dimension vinculada a temas como la reduccion de

la pobreza y los niveles de desigualdad, formal y material.

1.5 Analisis comparativo del presidencialismo entre las constituciones de
1998 y 2008
Las estructuras institucionales del presidencialismo, de de 1998 y 2008, responden
en gran medida al modelo de Estado desarrollado en las respectivas Constituciones. Este
analisis confronta, entonces, dos modelos de Estado, el Social de Derecho y el

Constitucional de Derechos y Justicia.

% Tbid.
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Para Balda,”® el presidencialismo, posee tres caracteristicas fundamentales: i).- El
Presidente de la Republica es Jefe de Estado y Jefe de Gobierno; ii).- El Presidente y la
Asamblea Nacional son electos por voto popular (doble legitimidad); iii).- los periodos
presidenciales y legislativos son fijos, es decir, no estan sujetos a la aprobacion o no de
una u otra Funcion del Estado. A estas caracteristicas, segun el autor, pueden sumarse el
hecho de que el Gabinete Ministerial, es facultad privativa del Ejecutivo y que este no
puede ser destituido, salvo el procedimiento de juicio politico.

Asumiendo la tesis de Balda, el presidencialismo ecuatoriano de 1998 adquiere
connotaciones similares; es decir, fue disefiado institucionalmente, para generar
mecanismos de control, fundamentalmente entre las Funciones Ejecutiva y Legislativa;
con la particularidad de que, como hemos observado, parte de una premisa de
desconfianza entre las funciones del Estado; ello implica que el control tiene como
finalidad la imposicion de una sobre otra, en lugar de ser complementaria como en el caso
norteamericano.

Segtin Teran,’! el art. 10 de la Constitucion de 1978 (reformada en 1998), el
sistema presidencialista asumid las siguientes caracteristicas: i) Electivo, porque los
mandatos son una consecuencia de elecciones abiertas y populares; ii) Representativo,
debido a que el Presidente de la Republica es Jefe de Estado y de Gobierno y el
Parlamento también proviene de eleccion popular; iii) Alternativo, porque la Constitucion
preveia la reeleccion por una sola vez, sea de forma inmediata o alternada; iv)
Responsable, porque todos los mandatarios estan obligados a responder por sus actos.

En contraposicion, la Constitucion de 2008 para Balda®? significo una ruptura al
disefio constitucional del Presidencialismo, al incorporar tres elementos fundamentales:
en primer lugar, desarrolld otros mecanismos de control entre las Funciones del Estado
que partan de una premisa de coordinacion entre éstas; en segundo lugar, al concebir al
Control Social, como Funcion del Estado, generd procedimientos ciudadanos orientados
a limitar el ejercicio del poder a las méaximas autoridades de las Funciones del Estado, por

lo que el control se amplia a los ciudadanos. Un tercer elemento radica en que el

90 Rafael Balda, Hacia un nuevo sistema de gobierno: diseiio institucional del presidencialismo
en la nueva Constitucion del Estado ecuatoriano (Quito: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
2008), 171-188.

9 Mauro Teran, Presidencialismo controlado (Quito: Universidad Central del Ecuador, 1997), 76-
86.

92 Balda, Hacia un nuevo sistema de gobierno, 180.
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presidencialismo tiene dos finalidades concretas: hacer posible la democracia sustancial
o participativa y garantizar los derechos humanos de los ciudadanos.

Asumiendo la conceptualizacion de Sagiies” , de la Dimension Normativa, como
el conjunto de elementos normativo-legales que sustentan al Presidencialismo, es preciso
realizar un andlisis comparativo entre los dispositivos normativos de las Constituciones
de 1998 y 2008.

Rafael Balda,” citando a Mainwaring y Shugart, sostiene que en todo modelo de
presidencialismo se distinguen dos tipos de poderes constitucionales: poderes proactivos,
como aquellas que le permiten al Presidente de la Republica modificar la situacion
imperante, o0 sea, se constituye en un nuevo statu quo; poderes reactivos, capacitan al

Presidente mantener el statu quo.

1.6 Poderes constitucionales del Presidente de la Republica en las

constituciones de 1998 y 2008

a) Convocatoria a periodo extraordinario de sesiones de la Funcion Legislativa

Tabla 1
Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008
Constitucion 1998 Constituciéon 2008
Convocar al Congreso Nacional a periodos 15. Convocar a la Asamblea Nacional a
extraordinarios de sesiones. En la convocatoria se | periodos extraordinarios de sesiones, con
determinaran los asuntos especificos que se | determinacion de los asuntos especificos que se
conoceran durante tales periodos. conoceran.

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008
Elaboracion propia

Una de las facultades tradicionales del Presidencialismo, radica en la posibilidad
que tiene el Presidente de la Republica de convocar a periodos legislativos
extraordinarios. Desde la Constitucion de 1830, esta prerrogativa aparece con una
atribucion que tiene el Ejecutivo; sin embargo, varia en el hecho de que hasta la
Constitucion de 1967 el Congreso tenia periodos de sesiones, es decir, se reunia dos veces
al afo, siendo necesario entonces, que en temas urgentes pueda existir un periodo

adicional, para tratar temas urgentes.

93 Sagiiés., Formas de gobierno, 110.
%4 Balda., Hacia un nuevo sistema de gobierno, 180.
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Tanto en la Constitucion de 1998 como en la del 2008, se invirtid la forma de
regular el trabajo legislativo, y lo que se establecieron dos periodos de receso legislativo,
de quince dias cada uno al afio, por lo que, la legislatura sesiona todo el afio excepto en
estos intervalos.

Entonces, la norma lo que busca es que si existiere la necesidad urgente de
interrumpir los recesos legislativos para tratar temas que requieran prolijidad en su
tratamiento, el Presidente de la Republica puede convocar a la Asamblea para este efecto.

Estas disposiciones son similares en ambas Constituciones y se constituyen en una
facultad constitucional proactiva del Presidente de la Republica en la medida en que la
irrupcion del receso legislativo cambia la situacion juridica de la Asamblea Nacional,
obligandola a sesionar y dar tratamiento a los temas urgente, que, a criterio del Ejecutivo,
deben ser tratados.

En la practica esta atribucion extraordinaria del Presidente de la Republica ha sido
utilizada para dar tratamiento a proyectos de urgencia econdémica, por ejemplo, en el
periodo 2013-2017, el Presidente de la Republica, en los recesos legislativos, remitio al

Legislativo proyectos de ley de urgencia econdmica, para su tratamiento.

b) Disolucion de la Asamblea Nacional (muerte cruzada)

Tabla 2
Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008
Constitucion 1998 Constituciéon 2008

Art. 148.- La Presidenta o Presidente de la Repuiblica podra
disolver la Asamblea Nacional cuando, a su juicio, ésta se hubiera
arrogado funciones que no le competan constitucionalmente,
previo dictamen favorable de la Corte Constitucional; o si de
forma reiterada e injustificada obstruye la ejecucion del Plan
Nacional de Desarrollo, o por grave crisis politica y conmocion
interna. Esta facultad podrd ser ejercida por una sola vez en los tres
primeros afios de su mandato. En un plazo maximo de siete dias
después de la publicacion del decreto de disolucion, el Consejo
Nacional Electoral convocara para una misma fecha a elecciones
legislativas y presidenciales para el resto de los respectivos
periodos. Hasta la instalacion de la Asamblea Nacional, la
Presidenta o Presidente de la Republica podra, previo dictamen
favorable de la Corte Constitucional, expedir decretos-leyes de
urgencia econémica, que podran ser aprobados o derogados por el
organo legislativo.

Fuente Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008
Elaboracion propia
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Para Balda,” proceso constituyente del 2008 tomd como una medida necesaria
para frenar la inestabilidad politica del pais y para el mantenimiento del Presidencialismo,
gener6 otros mecanismos de control entre Ejecutivo y Legislativo que permitan generar
condiciones de gobernabilidad al pais. El autor anade, que estos mecanismos, que son
propios de sistemas semipresidenciales o parlamentarios, generan un sistema presidencial
sui generis en el Ecuador.

Uno de estos mecanismos, propios de la Constitucion de 2008, es el denominado
mecanismo de la muerte cruzada, a través del el Presidente de la Republica, se encuentra
facultado para disolver la Asamblea Nacional y llamar a elecciones anticipadas para que
los ciudadanos elijamos legisladores que conformen la Asamblea Nacional por el tiempo
necesario para completar el periodo.

Segun Balda,”® la disolucion de la Asamblea Nacional sitGa la supervivencia del
Poder Legislativo en manos del Presidente de la Republica, por lo que, la caracteristica
de la rigidez del periodo legislativo, y como lo veremos, Presidencial, se ven afectados
parcialmente en el caso del Presidencialismo ecuatoriano. Por ello, el constituyente de
Montecristi establecid causales para que, s6lo en esos casos, el Presidente de la Republica
pueda ejercer esta facultad.

Segtn el articulo 148 de la Constitucion, el Presidente de la Republica, podra
disolver la Asamblea Nacional en los siguientes casos: i) Cuando la Asamblea Nacional
se estuviera arrogando funciones que no le competen constitucionalmente, previo informe
de la Corte Constitucional; ii) Si de forma reiterada e injustificada obstruye la ejecucion
del Plan Nacional de Desarrollo; iii) Grave crisis politica o conmocion interna.

De las tres causales previstas en el articulo 148, s6lo una, requiere dictamen previo
de la Corte Constitucional, aquella que implica arrogacion de funciones de la Funcion
Legislativa; parece obvio en la medida en que para este caso es necesario evitar la
discrecionalidad del Presidente. Sin embargo, respecto a la causa de obstruccion en la
Ejecucion del Plan Nacional de desarrollo, pareceria que el Constituyente omitid el
pronunciamiento de la Corte Constitucional, pues en este caso, también, se requeriria un
dictamen previo de constitucionalidad; situacién que no esta prevista actualmente y que
otorga una capacidad discrecional al Ejecutivo amplia, lo que en cierto modo es

cuestionable.

%5 Balda, Hacia un nuevo sistema de gobierno, 182.
% Tbid.
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En relacion a la ltima causal, grave conmocion o crisis interna, este mecanismo
fue disefiado como consecuencia de los diez afios de inestabilidad politica, que
precedieron a la Constitucion de Montecristi, y surge como una alternativa democratica
y constitucional para resolver crisis internas que requieran una salida politica; en este
caso, es evidente que el no requerimiento de dictamen de la Corte Constitucional guarda
sentido en la medida en que lo que se busca es una salida alternativa y legal a conflictos
sociales que se pudieran volver insostenible.

Uno de los temas que preocupan, desde el punto de vista constitucional, es la
facultad que tiene el Ejecutivo, una vez aplicada la muerte cruzada, de legislar bajo
decreto por un plazo de seis meses, pues si bien es cierto, esta facultad es limitada a los
proyectos de urgencia econdémica y con dictamen previo de la Corte Constitucional, atin
asi sigue siendo discrecional esta facultad para el Presidente de la Reptblica. Si tomamos
en cuenta que la mayor parte de proyectos de ley que remite el Ejecutivo, son urgentes
econdmicos, entonces podemos ver que, temas tributarios, aumento de gasto publico,
nivel de endeudamiento, pueden ser emitidos via decreto-ley; por lo que, el Ejecutivo
podria abusar de esta facultad para llevar a cabo cambios en materia econémica via
decreto. Considero que esta facultad deberia ser revisada a fin de generar mecanismos de

control al Ejecutivo en estos casos.

¢) Nombramiento de las autoridades de control

Tabla 3
Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008

Constitucion 1998

Constitucion 2008

Art. 171.- Seran atribuciones y deberes del
Presidente de la Republica los siguientes:

11. Designar al Contralor General del Estado de
la terna propuesta por el Congreso Nacional; conocer
su excusa o renuncia y designar su reemplazo en la
forma prevista en la Constitucion.

Art. 209. — El Tribunal Supremo Electoral se
integrara con siete vocales principales, quienes
tendran sus respectivos suplentes, en representacion
de los partidos politicos, movimientos o alianzas
politicas que hayan obtenido las mas altas votaciones
en las ultimas elecciones pluripersonales, en el ambito
nacional, los que presentaran al Congreso Nacional las
ternas de las que se elegiran los vocales principales y
suplente.

Art. 214.- La Procuraduria General del Estado es
un organismo auténomo, dirigido y representado por
el Procurador General del Estado, designado para un

Art. 208.- Seran deberes y atribuciones del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control
Social, ademas de los previstos en la ley:

10. Designar a la primera autoridad de la
Procuraduria General del Estado y de las
superintendencias de entre las ternas
propuestas por la Presidenta o Presidente de la
Republica, luego del proceso de impugnacion
y veeduria ciudadana correspondiente.

11. Designar a la primera autoridad de la
Defensoria del Pueblo, Defensoria Publica,
Fiscalia General del Estado y Contraloria
General del Estado, luego de agotar el proceso
de seleccion correspondiente.

12. Designar a los miembros del Consejo
Nacional Electoral, Tribunal Contencioso
Electoral y Consejo de la Judicatura, luego de
agotar el proceso de seleccion correspondiente.
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periodo de cuatro afios por el Congreso Nacional, de
una terna enviada por el Presidente de la Republica

Art. 218.- El Ministro Fiscal sera elegido por el
Congreso Nacional por mayoria de sus integrantes, de
una terna presentada por el Consejo Nacional de la
Judicatura. Deberd reunir los mismos requisitos
exigidos para ser magistrado de la Corte Suprema de
Justicia. Desempefiara sus funciones durante seis afios
y no podré ser reelegido.

Art. 223.- Las superintendencias seran dirigidas y
representadas por superintendentes elegidos por el
Congreso Nacional con el voto de la mayoria de sus
integrantes de ternas enviadas por el Presidente de la
Republica. Desempefiaran sus funciones durante
cuatro afios y podran ser reelegidos

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008
Elaboracion propia

La Constitucion de 1998, acogio el sistema de ternas para la designacion de las
autoridades de control. Asi, el Presidente de la Republica tenia la obligacion de remitir al
legislativo ternas para la designaciéon de: Procurador General del Estado y
Superintendentes; el Congreso Nacional, debia remitir terna al Ejecutivo, para Contralor
General del Estado y el Consejo de la Judicatura para la designacion de Fiscal General
del Estado.

El sistema de pesos y contrapesos funcionaba, en este esquema, bajo el principio
de que mientras el Ejecutivo envia las ternas el legislativo debia proceder con la eleccion
y designacion y viceversa. En el caso del Fiscal General del Estado, el legislativo asumia
la seleccion y designacion.

En el caso del Tribunal Supremo Electoral, la Constitucion de 1998, adopto la
forma corporativista de su conformacion, por ello, los vocales del organismo pertenecian
a las fuerzas politicas mayoritarias del Congreso Nacional.

Este disefio constitucional para la designacion de las autoridades, no tardé en
presentar dificultades pues en gran medida, la seleccion y designacion estaba vinculada a
la voluntad politica de las mayorias en el Congreso y a la relacion de este organismo con
el Presidente de la Republica; esta situacion dio como consecuencia, que en mas de una
ocasion no se pudiera elegir autoridades por falta de votos. Asi, por ejemplo, entre 2003
y 2006, en el Ecuador no hubo Contralor General del Estado por el motivo antes
mencionado; otras ocasiones el Ejecutivo se veia forzado a negociar la designacion de las
autoridades a cambio del manejo de carteras de Estado, lo que de por si se constituyeron

en actos pocos éticos y criticables, desde todo punto de vista.
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El segundo problema que salté a la vista fue la falta de independencia de las
autoridades de control al momento de ejercer su cargo; esto porque al ser su designacion
de origen politico, el 6rgano a ser controlado resultaba ser, al mismo, tiempo quien o bien
lo propuso o bien lo designd, por lo tanto, el control no era efectivo, sino por el contrario,
los organismos de control sentian la presién de quienes lo pusieron en ese cargo.

En el caso del Tribunal Supremo Electoral, a pesar de que su conformacién no
respondia a ternas sino a una conformacion corporativista, no dejaba de tener las mismas
dificultades al momento de actuar, puesto que ser su mision llevar a cabo los procesos
electorales, las mayorias legislativas con frecuencia modificaban la ley de la materia, el
método de asignacion de escafios, para mantenerse en el poder. A eso debemos sumar que
las actuaciones de los vocales respondian a la linea del partido politico que los puso alli;
entonces, eran evidentes tanto las pugnas al interior del organismo.

La Constitucion de Montecristi (2008), frente a los cuestionamientos del
mecanismo de ternas para la designacion de autoridades de control, optd por la
implementacion del mecanismo de Concurso de Méritos y Oposicion y del principio de
la meritocracia, para la eleccion de las autoridades de la Funcidon de Transparencia y

Control Social. Asi, la Constitucion del 2008, antes de la reforma constitucional preveia:

Art. 209.- Para cumplir sus funciones de designacion el Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social organizara comisiones ciudadanas de seleccion, que seran las
encargadas de llevar a cabo, en los casos que corresponda, el concurso publico de
oposicion y méritos con postulacion, veeduria y derecho a impugnacion ciudadana. Las
comisiones ciudadanas de seleccion se integraran por una delegada o delegado por cada
Funcioén del Estado e igual numero de representantes por las organizaciones sociales y la
ciudadania, escogidos en sorteo publico de entre quienes se postulen y cumplan con los
requisitos que determinen el Consejo y la ley. Las candidatas y candidatos seran
sometidos a escrutinio publico e impugnacion ciudadana. Las comisiones seran dirigidas
por uno de los representantes de la ciudadania, que tendra voto dirimente, y sus sesiones
seran publicas.

Art. 210.- En los casos de seleccion por concurso de oposicion y méritos de una autoridad,
el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social escogera a quien obtenga la mejor
puntuacion en el respectivo concurso e informara a la Asamblea Nacional para la posesion
respectiva.

Cuando se trate de la seleccion de cuerpos colegiados que dirigen entidades del Estado,
el Consejo designara a los miembros principales y suplentes, en orden de prelacion, entre
quienes obtengan las mejores puntuaciones en el concurso. Los miembros suplentes
sustituiran a los principales cuando corresponda, con apego al orden de su calificacion y
designacion.

Quienes se encuentren en ejercicio de sus funciones no podran presentarse a los concursos
publicos de oposicion y méritos convocados para designar a sus reemplazos. Se
garantizaran condiciones de equidad y paridad entre mujeres y hombres, asi como de
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igualdad de condiciones para la participacion de las ecuatorianas y ecuatorianos en el
exterior.”’

De este modo, la norma constitucional desarrollé un procedimiento de méritos y
oposicion, a través del cual, cualquier ciudadano podia postular a los cargos de autoridad
de control. El procedimiento preveia una etapa de postulacion, una etapa de calificacion
de los méritos de acuerdo con la trayectoria del postulante y una etapa de impugnacion a
partir de la que los ciudadanos, estaban facultados para recibir denuncias de los
postulantes. Luego de estas fases los mejores puntuados accedian a los cargos de los
organismos de control.

Luego de nueve anos de vigencia de la Constitucion de Montecristi, desde
distintos sectores politicos se cuestiond el procedimiento de designacion de los miembros
del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social.

En el 2018 el Presidente Lenin Moreno Garcés, sin dictamen previo de
constitucionalidad, convocd a Referéndum constitucional y modifico la forma de
designacion de las autoridades, sustituyendo los concursos de méritos y oposicion por el
mecanismo de eleccion popular.

Asi la reforma Constitucional del 2018, modifico el articulo 207 en los siguientes

términos:

Art. 207.- El Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social promovera e
incentivara el ejercicio de los derechos relativos a la participacion ciudadana, impulsara
y establecera mecanismos de control social en los asuntos de interés publico, y designara
a las autoridades que le corresponda de acuerdo con la Constitucion y la ley. La estructura
del Consejo sera desconcentrada y respondera al cumplimiento de sus funciones. El
Consejo se integrara por siete consejeras o consejeros principales y siete suplentes. Los
miembros principales elegiran de entre ellos a la Presidenta o Presidente, quien sera su
representante legal, por un tiempo que se extendera a la mitad de su periodo. Las
consejeras y consejeros seran elegidos por sufragio universal, directo, libre y secreto cada
cuatro afios coincidiendo con las elecciones a las autoridades de los gobiernos auténomos
descentralizados. El régimen de sus elecciones estard contemplando en la ley organica
que regule su organizacion y funcionamiento. Las consejeras y consejeros deberan ser
ciudadanas y ciudadanos con trayectoria en organizaciones sociales, en participacion
ciudadana, en la lucha contra la corrupcion o de reconocido prestigio que evidencie su
compromiso civico y de defensa del interés general. Las consejeras y consejeros no
podrén ser afiliados, adherentes o dirigentes de partidos o0 movimientos politicos, durante
los tltimos cinco afios. *®

97 Ecuador, Constitucion de la Repuiblica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008,
arts. 209-210.

8 Ecuador, Constitucion de la Repiiblica del Ecuador, reformada por el num. 2 del Anexo No. 3
de la Pregunta No. 3 del Referendum, 4 de febrero de 2018, Registro Oficial 449 de 4 de febrero de 2018.
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La reforma constitucional, modificé los articulos 112, 205 y 207 de la norma
suprema, sustituyendo el mecanismo de designacion de los y las consejeras del Consejo
de Participacion Ciudadana y Control Social (CPCCS), que inicialmente respondian a un
concurso de méritos y oposicion y que con la reforma se establecié el mecanismo de la
eleccion popular. En referencia, a la forma de designacion de las autoridades de control
el mecanismo de méritos y oposicion permanecio inalterable.

A la reforma constitucional se anexd, un régimen de transicion que tuvo las
siguientes finalidades: 1) Cesacion de los vocales del CPCS en funciones a la fecha ii)
Conformacion de un CPCCS transitorio e iii) Facultad del CPCCS transitorio para evaluar
y declarar la cesacion anticipada de funciones de las autoridades de control.

El régimen de transicion fue explicito en el respeto que debia observar el CPCCS
Transitorio para la designacion de las autoridades de control que debian ser sustituidas
como consecuencia del proceso de evaluacion que debia realizar el transitorio.

A pocas semanas de conformado el CPCCS Transitorio, este organismo, mediante
Resolucion, modifico el procedimiento de concurso de méritos y oposicion para la
designacion de las autoridades de control con las siguientes particularidades: i) modifico
la libre postulacion abierta para quienes quisieran acceder a los cargos de autoridades de
control, por un sistema condicionado. A decir de dicho reglamento, toda persona para
presentar su intencion de concursar, a mas de los requisitos de ley, debia ora bien ser
auspiciado por una organizacién social, sindical u institucién universitaria, ora si es
personal su postulacion adquirir el aval de alguna de estas instituciones; ii) Se sustituyd
la Comision Ciudadana de Seleccidon que inicialmente se encontraba conformada por 5
delegados de cada una de las funciones del Estado y 5 ciudadanos y ciudadanas elegidos
en concurso de méritos y oposicion, por una Comision Técnica formada ahora por: un
Veedor, dos comisionados de Seleccion Ciudadana y dos Delegados del Pleno.

Estas dos modificaciones en el procedimiento del concurso de méritos y oposicion
implicé un reforzamiento del sistema presidencialista, por dos razones: la primera, por
cuanto la fase de postulacion se vio restringida al verse condicionada al auspicio de
organizaciones sindicales, sociales o universitarias, es decir, para acceder al concurso no
basta el cumplimiento de requisitos constitucionales sino que es necesario recurrir al
corporativismo para obtener el aval necesario para la postulacion.

En segundo lugar, porque los requisitos adicionados por el CPCCS Transitorio,
incurre en tres vicios: 1) modifica la misma Constitucion al establecer requisitos

adicionales para la postulaciéon como candidato a miembro del CPCCS ii) Incumple el
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propio mandato constitucional aprobado en febrero de 2018 y las disposiciones otorgadas
en ¢l para el periodo transitorio iii) limita el ejercicio de derechos politicos.

El resultado de la reforma Constitucional del 2018, al igual que la reforma 2011,
se vio trunco en la medida en la que las decisiones adoptadas por el Consejo Transitorio
al modificar, por Resolucion, disposiciones Constitucionales y legales, establecieron
procedimientos distintos para la evaluacion, cesacion anticipada y designacion de las
autoridades de control.

A los procesos de evaluacion de las autoridades de control y la decision de su
cesacion anticipada de funciones, le siguieron procesos de subrogacion y/o designacion
de autoridades transitorias previo a los nuevos procesos de seleccion.

A esto debemos sumar, hechos como la cesaciéon de miembros del Consejo
Nacional Electoral, del Tribunal Contencioso Electoral o de la misma Corte
Constitucional y la designacion de sus reemplazos a través de mecanismos por fuera del
marco constitucional y legal.*

En este contexto, tanto las modificaciones constitucionales como las decisiones
del Consejo Transitorio, modificaron el sistema de pesos y contrapesos disefiados en la
Constitucion del 2008.

En este contexto debemos advertir dos efectos de la reforma 2018 que permitio el
afianzamiento de la supremacia del sistema presidencial en el Ecuador: en primer lugar,
la iniciativa del Presidente de la Republica de establecer un régimen de transicién que
contemple un Consejo Transitorio conformado por ternas enviadas por el mismo
Ejecutivo, evidencia un rasgo fuerte de fortalecimiento del sistema presidencialista, pues
con la reforma constitucional el mismo 6rgano que va a ser controlado es quien sugiere a
los miembros del organismo, que en lo posterior, debera elegir a las autoridades; entonces,
el Ejecutivo tuvo incidencia en las decisiones del Transitorio, por el mismo hecho de que

este quien sugirié su conformacion.

% En el caso de la Corte Constitucional, los articulos 431 y 432 establecen que sus miembros una
vez nombrados no podran ser destituidos por quienes los nombraron y que para el efecto tenderan un
proceso de autodepuracion (casos de destitucion de sus miembros) y de renovacion parcial cada tres afios.
A pesar de ello, el Consejo Transitorio, el 23 de agosto de 2018, destituyo a los magistrados de la Corte
Constitucional y procedi6 a la designacion de nuevos magistrados por procedimientos no previstos en la
norma suprema. Similar situacion ocurrid en el caso del Consejo Nacional Electoral el 17 de julio del 2018,
cuando el Consejo Transitorio destituyo a los vocales del CNE, posteriormente nombré un organismo
temporal y finalmente designo a sus reemplazos a través del proceso de cooptacion no previsto en la
Constitucion, esto es, la designacion de vocales pertenecientes a las fuerzas politicas de la Asamblea
Nacional.
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En segundo lugar, las decisiones adoptadas por el Consejo Transitorio, durante su
gestion, trajo cono resultado la destitucion de 31 autoridades: de control, de organismos
de la Funcion Electoral y de la misma Corte Constitucional y establecid procedimientos
por fuera de la ley para la designacion de sus reemplazos, entendemos entonces, que los
efectos del referéndum 2018 permitié un fortalecimiento de la capacidad presidencial
sobre las demas funciones del Estado.

Me refiero al sistema de pesos y contrapesos, también, en la medida en que el
disefio de la vigente Constitucion tuvo como finalidad garantizar la independencia de las
autoridades de control respecto de los controlados, es decir, permitir autonomia en su
desempefio. La reforma volvié al esquema constitucional de 1998, donde el 6rgano
controlado incidia en la designacion de los 6rganos controlados, limitando la capacidad
efectiva de control entre las funciones del Estado.

Por lo tanto, la reforma constitucional de 2018, fortalecio el sistema presidencial
del Ecuador pues el Presidente de la Republica tuvo incidencia en la designacion de la
mayor parte de las maximas autoridades de control y de otras funciones del Estado, lo
que implico la consolidacién de un sistema hiperpresidencialista en el Ecuador y la

modificacion del sistema de pesos y contrapesos.

d) Remision de la proforma presupuestaria para su aprobacion

Tabla 4
Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008
Constitucién 1998 Constituciéon 2008

Enviar la proforma del Presupuesto General Enviar la proforma del Presupuesto General
del Estado al Congreso Nacional, para su | del Estado a la Asamblea Nacional, para su
aprobacion. aprobacion.

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008
Elaboracion propia

Esta facultad es similar en las constituciones de 1998 y 2008 y establece la
obligacion que tiene el Ejecutivo de remitir el Presupuesto General del Estado a la
Asamblea Nacional del Ecuador para su aprobacion.

Sin embargo, una de las particularidades en la Constitucion de 1998, es el hecho
de que el entonces, Congreso Nacional, tenia la facultad de reformar el Presupuesto
General del Estado en cuanto a asignaciones sectoriales y nivel de endeudamiento, lo que
sin duda gener6d casos de corrupcion y trafico de influencias, por parte de ciertos

legisladores que modificaban partidas presupuestarias a cambio de prebendas, un ejemplo
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de ello fue el Caso Penaranda, o el mismo hecho de que el Congreso haya creado una
Comision Especializada Permanente de Asuntos Manabitas, para el gestionamiento de
asignaciones presupuestarias solo para esa Provincia.

Esta distorsion de la facultad del Congreso Nacional para aprobar la proforma
presupuestaria fue modificada en Montecristi. Para el efecto se establecieron
disposiciones constitucionales, que establecen un limite al nivel de endeudamiento, se
regul6 la progresividad y no regresividad de las asignaciones presupuestarias para salud
y educacién y se prohibid a la Asamblea Nacional la modificaciéon del Presupuesto
General del Estado, para de este modo, evitar un abuso irresponsable en el manejo de las
asignaciones sectoriales.

Quizé uno de los elementos cuestionables en el procedimiento de aprobacion del
Presupuesto General del Estado, radica en un vacio constitucional para los casos en los
que el Legislativo no apruebe el Presupuesto, se remita al Ejecutivo, el Presidente
modifique el Presupuesto y atn asi la Asamblea Nacional no apruebe el Presupuesto; la
normativa prevé para estos casos que el Presupuesto pase por el Ministerio de la Ley; sin
embargo, considero necesario, que para este caso es necesaria una reforma constitucional
que prevea que en los casos en que el legislativo no apruebe el PGE, el Presidente de la
Republica inicie el siguiente afo fiscal con presupuesto prorrogado hasta que se realicen
las modificaciones correspondientes y sea aprobado por la Asamblea Nacional. De este
modo, existe un control al manejo serio de la construccion del presupuesto.

Otro de los elementos a considerar, radica en la obligacion que debe tener la
Asamblea Nacional, de emitir un informe sobre la ejecucion presupuestaria, el primer
semestre del ano y la del Ejecutivo de adoptar las medidas necesarias para asumir las
observaciones que se realizaren e informar a la Asamblea Nacional, sobre su
cumplimiento; esto por cuanto, actualmente el informe de Ejecucion presupuestaria ha

sido una mera formalidad sin efectos juridicos.
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e) Facultad de veto del Presidente de la Republica

Tabla 5
Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008

Constitucion 1998

Constitucion 2008

Articulo 153.- Aprobado el proyecto, el Congreso
lo enviara inmediatamente al Presidente de la Republica
para que lo sancione u objete. Sancionada la ley o no
habiendo objeciones, dentro de los diez dias
subsiguientes a aquel en que el Presidente de la
Republica la recibid, se promulgarad de inmediato en el
Registro Oficial. Si el Presidente de la Republica
objetare totalmente el proyecto, el Congreso podra
volver a considerarlo solamente después de un afio,
contado a partir de la fecha de la objecion. Transcurrido
este plazo, el Congreso podrd ratificarlo en un solo
debate, con el voto de las dos terceras partes de sus
miembros, y lo enviard inmediatamente al Registro
Oficial para su promulgacién. Si la objecion fuere
parcial, el Congreso debera examinarla en un plazo
maximo de treinta dias contados a partir de la fecha de
entrega de la objecion presidencial y podra, en un solo
debate, allanarse a ella y enmendar el proyecto, con el
voto favorable de la mayoria de asistentes a la sesion.
Podra también ratificar el proyecto inicialmente
aprobado, con el voto de las dos terceras partes de sus
miembros. En ambos casos, el Congreso enviara la ley
al Registro Oficial para su promulgacion. Si el Congreso
no considerare la objecion en el plazo sefialado, se
entendera que se ha allanado a ésta y el Presidente de la
Republica dispondra la promulgacion de la ley en el
Registro Oficial. Toda objecion serd fundamentada y en
el caso de objecion parcial, el Presidente de la Republica
presentara un texto alternativo. En los casos sefialados
en esta disposicion y en el Articulo 152, el ntimero de
asistentes a la sesién no podra ser menor de la mitad de
los integrantes del Congreso.

Art. 138.- Si la Presidenta o Presidente de la
Republica objeta totalmente el proyecto de ley, la
Asamblea podrd volver a considerarlo solamente
después de un aflo contado a partir de la fecha de la
objecion. Transcurrido este plazo, la Asamblea podra
ratificarlo en un solo debate, con el voto favorable de las
dos terceras partes de sus miembros, y lo enviard
inmediatamente al Registro Oficial para su publicacion.
Si la objecion fuera parcial, la Presidenta o Presidente de
la Republica presentard un texto alternativo, que no
podra incluir materias no contempladas en el proyecto;
igual restriccion observara la Asamblea Nacional en la
aprobacion de las modificaciones sugeridas. La
Asamblea examinara la objecion parcial dentro del plazo
de treinta dias, contados a partir de la fecha de su entrega
y podra, en un solo debate, allanarse a ella y enmendar
el proyecto con el voto favorable de la mayoria de
asistentes a la sesion. También podra ratificar el
proyecto inicialmente aprobado, con el voto favorable
de las dos terceras partes de sus miembros.

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008

Elaboracion propia

El veto presidencial, en el caso ecuatoriano adquiere una particularidad, pues se
constituye, al mismo tiempo, en proactivo y reactivo, dependiendo del tipo de veto que
ejerce el Ejecutivo. Ambas constituciones prevén dos tipos de veto para el Presidente de
la Republica: veto parcial, para aquellos casos en que el Presidente de la Republica
presentar observaciones puntuales al proyecto de ley. En este caso, el 6rgano legislativo
puede acoger las observaciones por aprobacion con mayoria absoluta o bien puede insistir
en el proyecto que sale de la legislatura, con el voto de las dos terceras partes de la
Asamblea Nacional. En este caso, la facultad es proactiva en el sentido en que el ejecutivo
tiene la intencidon de modificar el proyecto de ley.

Otra de las opciones que tiene el Presidente de la Republica, es el veto total, a un

proyecto de ley, que puede tener dos origenes: i) oposicion politica del Ejecutivo al
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proyecto de ley; ii).- vicios de constitucionalidad del Proyecto de Ley. En el ultimo caso
la constitucion prevé que el Presidente deberd remitir en consulta a la Corte
Constitucional, si el proyecto fuera inconstitucional la Asamblea debera modificar el
texto a fin de superar los vicios que lo invalidan; mas si no existiera inconstitucionalidad
el proyecto deberia ser tratado como veto parcial.

Si el veto total fuera por razones politicas, la Asamblea no podra tratarla en el
plazo de un afio, luego de lo cual podria insistir y aprobarlo con el voto conforme de las
dos terceras partes de la Asamblea Nacional. En el caso de veto total el Presidente ejerce
una facultad proactiva debido a que lo que busca es frenar una iniciativa legislativa. Como
se observa, existe similitud, en relacion con el veto presidencial en ambas Constituciones,
por lo que esta caracteristica del presidencialismo se mantiene inalterada.

En el periodo 2007-2015, segun la entonces, Subsecretaria de Cambio
Institucional de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, (Molina 2016) ,en
la Asamblea Nacional aprobo 167 cuerpos legales, entre modificatorias de ley y proyectos
de ley. De estos cuerpos normativos: el 27% corresponden al eje de aplicacion del Modelo
de Desarrollo; el 24 % a la reorganizacion del Poder y al reconocimiento de la
Participacion Ciudadana, 18 % a la Recuperacion de las Facultades del Estado y a la
organizacion territorial, 18 % al desarrollo de los Derechos del buen Vivir, 12 % al
fortalecimiento del Estado Constitucional de Derechos y Justicia y el 1 % de otras
iniciativas legislativas.

Es decir, que todos los proyectos de ley en el periodo 2007-2015, estuvieron
orientados a la instauracion del modelo de Desarrollo propuesto en la Constitucion de
Montecristi y que la produccion legislativa, cumplio con el Plan de Gobierno propuesto
por el entonces Presidente Rafael Correa y su bloque legislativo. Una particularidad, que
vale la pena sefialar es el hecho de que, en el periodo 2013-2017, es el unico caso en los
40 anos de retorno a la democracia, en que se aprobaron la totalidad de proyectos de ley
ofertados en campafia electoral por parte del movimiento politico del gobierno de turno.

Un dato importante, en referencia al andlisis que debe realizarse de la capacidad
de veto Presidencial, radica en el hecho de que, para contrastar la eficiencia en la
produccion normativa, se deberia tabular por periodos la produccion de ley por parte del
Legislativo; sin embargo, debo manifestar que, a pesar de la solicitud presentada al
Presidente de la Asamblea Nacional, Cesar Litardo, para la obtencion de la informaciéon
en el periodo 1998-2006, en cuanto a produccién normativa, la misma no se me fue

proporcionada, aduciendo que la informacién se encuentra en la pagina web institucional,
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lo que al momento de la verificacion no esta disponible en ese periodo sino a partir del
afio 2009; razén por la que, se hace imposible establecer una comparacién entre los
periodos constitucionales. Todo esto a pesar de que la informacion deberia ser publica y

otorgada a peticion ciudadana, lo que en el presente caso no a ocurrido.

f)  Nombramiento y remocion de los miembros del gabinete presidencial

Tabla 6
Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008

Constitucién 1998 Constitucién 2008

Nombrar y remover libremente a los ministros Nombrar y remover a las ministras y ministros
de Estado, a los jefes de las misiones diplomaticas | de Estado y a las demas servidoras y servidores
y demas funcionarios que le corresponda, de | publicos cuya nominacion le corresponda.
conformidad con la Constitucion y la ley.
Fuente Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008
Elaboracion propia

Para el tratadista Rafael Oyarte, una de las diferencias entre el sistema presidencial
con respecto del parlamentario radica en el hecho de que los y las ministros de Estado, en
el primer caso son colaboradores directos del Presidente de la Republica, por lo que su
designacion, nombramiento o remocién es facultad del primer mandatario, por lo tanto,
no existe intervencion del parlamento. '

Por ello, una de las caracteristicas del sistema presidencial es la facultad que tiene
el Presidente de la Republica de decidir sobre la conformacion de su equipo ministerial.
En este contexto, tanto la Constitucion de 1998 como la del 2008 guardan similitud en
sus disposiciones, pues mantienen la facultad privativa de designacion o remocion en el
primer mandatario.

Por lo tanto, se espera que cada uno de los y las ministras de Estado sean
ciudadanos cercanos al Presidente de la Republica y por ello, el primer mandatario les
delega la planificacion y ejecucion de la politica publica a su cargo, en el marco de lo que
establece la Constitucion y la ley. Asi el gabinete se constituye, en un grupo de
funcionarios especializados en el area que corresponde a su cartera de Estado cuya
finalidad es coadyuvar al Presidente de la Republica a ejecutar su plan de gobierno, y al

mismo tiempo, aportar con sus criterios a la gestion del primer mandatario.

100 Rafael Oyarte, Relaciones Ejecutivo-Legislativo: La Nueva Constitucién del Ecuador (Quito:
Corporacion Editora Nacional, 2009), 84.
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Segtin Oyarte,'°! una de las diferencias entre las Constituciones de 1998 y 2008,
en referencia a los ministros de Estado radica en los requisitos que se requieren para
acceder al cargo; mientras la Carta Politica de 1998 establecio un requisito minimo de
edad (35 afios) en la vigente esta limitacion fue eliminada por lo que la capacidad para
acceder a dicho cargo es efectiva desde el cumplimiento de la mayoria de edad, es decir,
18 afios.

Una de las facultades concomitantes del Presidente de la Republica, en referencia
al gabinete presidencial, es la facultad discrecional del primer mandatario de determinar
el nimero de ministerios del gabinete, asi como el otorgamiento de funciones, o la
supresion o fusion de estas entidades.

La facultad privativa del Presidente de la Republica de determinar el nimero de
ministerios para su gabinete, implica que su creacion, supresion o fusion es ajena a la
Asamblea Nacional, por cuanto no se requiere de ley, sino que el primer mandatario lo
hace mediante decreto. Se trata de una caracteristica particular del sistema presidencial
ecuatoriano, pues como bien lo menciona Oyarte en paises como Bolivia, Chile,
Colombia, México y Perq, el nimero de ministerios son fijados por ley.'%?

En este contexto, sea preciso mencionar que en el caso del sistema presidencial
ecuatoriano, esta facultad en manos del Ejecutivo, genera mejores condiciones de
gobernabilidad, toda vez, que el Presidente de la Reptblica no depende de los grupos
parlamentarios mayoritarios de la Asamblea Nacional para la creacion o supresion de una
cartera de Estado; esto si tomamos en consideracion, la volatilidad con la que en nuestro
pais las mayorias se modifican o lo que ha implicado su otorgamiento, y que en ocasiones
ha terminado con acciones ilicitas.

Finalmente, los ministros de Estado son responsables de los actos que realizan en
ejercicio de sus funciones, tanto en el &mbito judicial como en lo politico. De este tltimo
aspecto me referiré mas adelante al momento de abordar el proceso de fiscalizacion de la

Asamblea Nacional.

101 Tbid.
102 Tbid.
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g) Facultad privativa del Presidente de la Republica en materia de urgencia

economica y tributaria

Tabla 7

Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008

Constitucion 1998

Constitucion 2008

pais.

Articulo 147.- Solamente el Presidente de la
Republica podrd presentar proyectos de ley
mediante los cuales se creen, modifiquen o
supriman impuestos, aumenten el gasto publico o
modifiquen la division politico-administrativa del

Art. 135.- Sélo la Presidenta o Presidente de la
Republica podra presentar proyectos de ley que
creen, modifiquen o supriman impuestos, aumenten
el gasto publico o modifiquen la division politico-
administrativa del pais.

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008

Elaboracion propia

Tabla 8

Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008

Constitucion 1998

Constitucion 2008

Articulo 155.- El Presidente de la
Republica podra enviar al Congreso
Nacional proyectos de ley calificados
de urgencia en materia econdmica. En
este caso, el Congreso debera
aprobarlos, modificarlos o negarlos,
dentro de un plazo maximo de treinta
dias, contados a partir de su recepcion.
El tramite para la presentacion,
discusion y aprobacion de estos
proyectos sera el ordinario, excepto en
cuanto a los plazos anteriormente
establecidos. Mientras se discute un
proyecto calificado de urgente, el
Presidente de la Republica no podra
enviar otro, salvo que se haya
decretado el estado de emergencia.

Art. 140.- La Presidenta o Presidente de la Repuiblica podra
enviar a la Asamblea Nacional proyectos de ley calificados de
urgencia en materia econdmica. La Asamblea debera
aprobarlos, modificarlos o negarlos dentro de un plazo maximo
de treinta dias a partir de su recepcion. El tramite para la
presentacion, discusion y aprobacion de estos proyectos sera el
ordinario, excepto en cuanto a los plazos anteriormente
establecidos. Mientras se discuta un proyecto calificado de
urgente, la Presidenta o Presidente de la Repuiblica no podra
enviar otro, salvo que se haya decretado el estado de excepcion.
Cuando en el plazo sefialado la Asamblea no apruebe,
modifique o niegue el proyecto calificado de urgente en materia
econdmica, la Presidenta o Presidente de la Republica lo
promulgara como decreto-ley y ordenara su publicacion en el
Registro Oficial. La Asamblea Nacional podra en cualquier
tiempo modificarla o derogarla, con sujecién al tramite
ordinario previsto en la Constitucion.

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008

Elaboracion propia

Las dos facultades privativas, por excelencia, del Presidente de la Republica, es la

facultad de presentar proyectos en materia econdmica y la presentacion de proyectos de

ley en materia tributaria.

La facultad del Ejecutivo de colegislador se mantiene en amabas constituciones;

en el caso de los proyectos de ley en materia econdmico urgente, se prevé un tratamiento

en treinta dias, mientras que el tema tributario puede ir por esta via o por la ordinaria,

caso en el cual el proceso de aprobacion es mas lento.

Para Maria Fernanda Racines, la dificultad que presenta esta atribucion del

Presidente de la Republica radica en: 1) la discrecionalidad que tiene el primer mandatario
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para calificar a un proyecto econdémico con el caracter de urgente, pues en el ejercicio de
colegislador el ejecutivo ha remitido proyectos econémicos que por su naturaleza no
resultan ser urgentes, pero que han seguido ese proceso de creacion. ii) la facultad del
ejecutivo de que, ante la no aprobacion y/o tratamiento del proyecto de ley en el plazo de
30 dias, como establece la Constitucion, la ley entre en vigencia por el ministerio de la
ley, como una norma con rango de decreto-ley.!%

En este sentido, Racines manifiesta que, en la historia legislativa reciente, existe
varios casos en los que proyectos econdmicos urgentes entraron en vigencia por el

ministerio de la ley, tal es el caso:

la Ley de Exoneracion de Impuestos a la Importacion de Transporte Urbano de Pasajeros,
misma que fuera promulgada como decreto-ley No. 03, mediante RO No. 941 el 5 de
mayo de 1992, en el mandato de Rodrigo Borja. Este proyecto de ley fue calificado como
urgente en materia econéomica, dentro del plazo establecido por la Constitucion vigente a
la fecha, no fue aprobado, reformado o negado ni por el Congreso ni por el Plenario de
las Comisiones Legislativas y al amparo de lo dispuesto en el art. 65 de la Constitucion
antes ya transcrito el Presidente de la Republica dispuso su publicacion como decreto-ley

[..].104

Segun la misma autora, en el periodo 2010-2014, se aprobaron 13 proyectos de
ley, calificados como urgentes en materia econdémica, de estos, tan s6lo dos entraron en
vigencia por ministerio de la ley (decreto-ley): Ley Reformatoria a la Ley de
Hidrocarburos y a la Ley de Régimen Tributario Interno, en 2010 (publicada mediante
Suplemento del RO No. 244 de 27 de julio de 2010) y la Ley de Fomento Ambiental y
Optimizacion de los Ingresos del Estado en 201 1 (publicada mediante Suplemento del RO
No. 583 de 24 de noviembre de 2011);!% sin embargo, la autora destaca el hecho de que
estos resultados fueron posibles, debido al fendémeno politico poco usual de que el partido
de gobierno obtuviera mayoria absoluta en la Asamblea Nacional (100 legisladores);
afiade que no seria posible si la mayoria legislativa hubiese sido producto de una coalicion
del fuerzas politicas.

Al respecto es preciso mencionar que dicha afirmacién resulta inexacta si
tomamos en cuenta que en el periodo legislativo 2009-2013 el grupo parlamentario de
gobierno alcanz6 apenas 59 curules, nimero de legisladores insuficientes para consolidar

una mayoria capaz de aprobar leyes; es por ello, que el grupo de gobierno tuvo la

103 Maria Fernanda Raciones, Los proyectos de ley tributarios, urgentes econémicos en Ecuador
(Corporacion Editora Nacional, 2016), 78.

104 Ibid.

105 Tbid.
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necesidad de establecer alianzas con otros grupos parlamentarios para llegar a 72
legisladores. A esto debemos afiadir que el periodo legislativo donde el bloque de
gobierno llegd a 100 legisladores inici6 el 14 de mayo de 2014, por lo que s6lo a partir
de ello podriamos analizar este fendmeno singular del parlamento y su incidencia en la
aprobacion de leyes econémico-urgentes.

Para complejizar ain mas el andlisis, segun el Observatorio de la Dolarizacion,
entre diciembre de 2017 y mayo del 2020, al menos, cinco leyes en materia de urgencia
econdmica fueron aprobadas por la Asamblea Nacional del Ecuador, con los votos justos
para su aprobacion y con cuestionamientos publicos a algunos legisladores vinculados a

hechos cuestionados:

[...] 27-dic-2017: Allanamiento para eliminar el dinero electronico del Banco Central. Se
aprobo con 82 votos. Sin los 5 votos de los asambleistas involucrados, igual se hubiera
aprobado esta decision.

21-jun-2018: Aprobacion de la Ley de Fomento Productivo. Se aprobd con 73 votos. Sin
los votos de 5 de los asambleistas involucrados, la Asamblea NO hubiera aprobado dicha
ley.

9-dic-2019: Aprobacion de la Ley de Simplificacion Tributaria. Se aprobo con 83 votos.
Sin los 8 votos de los asambleistas involucrados, igual se hubiera aprobado esta decision.
15-mayo-2020: Aprobacion de la Ley de Apoyo Humanitario. Se aprobd con 74 votos.
Sin los votos de 7 de los asambleistas involucrados, la Asamblea NO hubiera aprobado
dicha ley.

15 y 16-mayo-2020: Ley de Ordenamiento de las Finanzas Publicas. Se aprob6 con 74
votos. Sin los votos de 6 de los asambleistas involucrados, la Asamblea NO hubiera
aprobado dicha ley][...].'*

Lo desarrollado por Gallegos y los datos proporcionados por el Observatorio de
la Dolarizacién permiten evidenciar que, mas alla de la facultad colegisladora del
Presidente de la Republica en materia econémico-urgente, la aprobacion de estas leyes se
encuentra en manos de la mayoria parlamentaria. La prerrogativa de utilizar el ministerio
de la ley a falta de acuerdo legislativo, si bien es cierto, refuerza el sistema
presidencialista, en la mayor parte de casos, el ejecutivo busca la aprobacion en el
legislativo como una suerte de legitimacion de la politica econdmica que implementa a
través de estas leyes.

Lo cuestionable siempre sera la forma en que el ejecutivo, en ciertas ocasiones,

transige para obtener una mayoria legislativa que le permita gobernabilidad, pues en la

106 Andrés Arauz, “Principales leyes econdmicas no se hubieran aprobado sin voto de asambleistas
hoy”, Obeservatorio de la Dolarizacion, 22 de julio de 2020,
https://dolarizacionec.wordpress.com/2020/07/22/principales-leyes-economicas-no-se-hubieran-
aprobado-sin-los-votos-de-los-asambleistas-hoy-investigados/.
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mayoria de casos, estas negociaciones han terminado en hechos cuestionables e ilicitos,
lo que ha empafiado y distorsionado la busqueda de acuerdos programaticos de

cogobierno entre las funciones Ejecutiva y Legislativa.

h) Facultad reglamentaria del Presiente de la Republica

Tabla 9
Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008
Constitucién 1998 Constituciéon 2008
Art. 171.- Seran atribuciones del Art. 147.- Son atribuciones y deberes de la Presidenta
Presidente de la Republica las siguientes: o Presidente de la Reptiblica, ademas de los que determine
5. Expedir los reglamentos necesarios | la ley:
para la aplicacion de las leyes, sin 13. Expedir los reglamentos necesarios para la

contravenirlas, ni alterarlas, asi como las | aplicacion de las leyes, sin contravenirlas ni alterarlas, asi
que convengan a la buena marcha de la | como los que convengan a la buena marcha de la
administracion. administracion.

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008
Elaboracion propia

Tanto la Constitucion de 1998 (art. 175. 5) como la del 2008 (art. 147.13),
establecen la facultad privativa del Presidente de la Republica para expedir “los
reglamentos necesarios” que permitan la aplicacion de la ley.

Para José Chalco,'”” la facultad reglamentaria radica exclusivamente en el
Presidente de la Republica como tinico y maximo representante de la Funcion Ejecutiva.
Anade el autor, que el Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcion
Ejecutiva (ERJAFE), determina que la Funcion Ejecutiva, se encuentra compuesta por la
Presidencia de la Republica, la Vicepresidencia y los Ministerios, sin embargo,
corresponde Uinicamente al primer mandatario la facultad reglamentaria.

Ahora bien, segin Chalco!® los reglamentos expedidos por el Presidente de la
Republica pueden adoptar la siguiente tipologia:

a) Reglamentos de ejecucion. - Son aquellos que tienen por objeto generar

disposiciones normativas encaminadas a hacer posible la ejecucion de la ley.
Se debe tener presente que para la vigencia de un reglamento de esta
naturaleza es necesario una norma previa aprobada por el 6érgano legislativo,
porque el reglamento lo que hace es desarrollar el contenido de la ley, no

puede modificarlo ni desconocerlo.

107 José Chalco, Principio democrdtico y facultad reglamentaria del Presidente de la Repuiblica
(Quito: Corporacion Editora Nacional, 2017), 65.
108 Thid.
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b) Reglamentos orgénicos funcionales. Ambas constituciones al momento de
establecer la facultad reglamentaria del Presidente de la Republica le otorga,
también, capacidad para expedir aquellos reglamentos que “convengan a la
buena marcha de la administraciéon”. A decir de José Chalco,'” esta
disposicion abre la posibilidad para que el primer mandatario pueda expedir
normas que tengan como objeto regular el funcionamiento de las isntituciones
de la funcion ejecutiva.

Ahora bien, un elemento que es preciso analizar es la naturaleza juridica de
aquellas normas que expiden los Ministerios, como instituciones pertenecientes a la
Funcion Ejecutiva. Al efecto, el mismo autor!!? afirma si bien el ERJAFE, establece la
facultad normativa a los Ministerios, la naturaleza juridica de estas disposiciones no es
reglamentaria, sino que son las de un Acuerdo Ministerial, por lo que, este es el puesto
que deben asumir en el ordenamiento juridico.

Luego de esta revision podemos afirmar que la potestad reglamentaria del
Presidente de la Republica afianza al sistema presidencialista en la medida en la que le
otorga la posibilidad de expedir actos normativos que hagan posible la ejecucion de la
ley. Si bien el constituyente, para el efecto, estableciéo como limite el respeto al principio
de jerarquia normativa, en la practica existen casos en los que, a través del Reglamento
el primer mandatario ha desarrollado o ampliado el sentido de la ley, situacion que

acentua la idea de una supremacia del Presidente por sobre el érgano legislativo.

1.7 Poderes constitucionales de la Funcion Legislativa en las constituciones de

1998 y 2008

a) Facultad de fiscalizacion del organo legislativo a la Funcion Ejecutiva

Tabla 10
Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008
Constitucion 1998 Constituciéon 2008

Fiscalizar los actos de la Funcion Fiscalizar los actos de las funciones Ejecutiva,
Ejecutiva y los del Tribunal Supremo | Electoral y de Transparencia y Control Social, y los
Electoral y solicitar a los funcionarios | otros organos del poder publico, y requerir a las
publicos las informaciones que considere | servidoras y servidores publicos las informaciones que
necesarias. considere necesarias.

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008.

199 Tbid.
10 Tbid.
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Tabla 11

Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008

Constitucion 1998

Constitucion 2008

Proceder al enjuiciamiento politico, a
solicitud de al menos una cuarta parte de
los integrantes del Congreso Nacional,
del Presidente y Vicepresidente de la
Republica, de los ministros de Estado, del
Contralor General y Procurador del
Estado, del Defensor del Pueblo, del
Ministro  Fiscal General, de los
superintendentes, de los vocales del
Tribunal Constitucional y del Tribunal
Supremo Electoral, durante el ejercicio de
sus funciones y hasta un afio después de
terminadas.

El Presidente y Vicepresidente de la
Republica s6lo podran ser enjuiciados
politicamente por la comision de delitos
contra la seguridad del Estado o por
delitos de concusion, cohecho, peculado,
y enriquecimiento ilicito, y su censura y
destitucion sélo podra resolverse con el
voto conforme de las dos terceras partes
de los integrantes del Congreso. Nos sera
necesario enjuiciamiento penal para
iniciar este proceso. Los demas
funcionarios referidos en este numero
podran ser enjuiciados politicamente por
infracciones constitucionales o legales,
cometidas en el desempeiio del cargo. El
Congreso podra censurarlos en el caso de
declaratoria de culpabilidad, por mayoria
de sus integrantes La censura producira la
inmediata destituciéon del funcionario,
salvo en el caso de los ministros de
estado, cuya permanencia en el cargo
correspondera decidir al Presidente de la
Republica. Si de la censura se derivaren
inicios de responsabilidad penal del
funcionario, se dispondra que el asunto
pase a conocimiento del juez competente
lo solicite fundadamente.

Art. 129.- La Asamblea Nacional podra proceder al
enjuiciamiento politico de la Presidenta o Presidente, o de
la Vicepresidenta o Vicepresidente de la Republica, a
solicitud de al menos una tercera parte de sus miembros, en
los siguientes casos:

1. Por delitos contra la seguridad del Estado.

2. Por delitos de concusion, cohecho, peculado o
enriquecimiento ilicito.

3. Por delitos de genocidio, tortura, desaparicion
forzada de personas, secuestro u homicidio por razones
politicas o de conciencia.

Para iniciar el juicio politico se requerira el dictamen
de admisibilidad de la Corte Constitucional, pero no sera
necesario el enjuiciamiento penal previo.

En un plazo de setenta y dos horas, concluido el
procedimiento establecido en la ley, la Asamblea Nacional
resolvera motivadamente con base en las pruebas de
descargo presentadas por la Presidenta o Presidente de la
Republica.

Para proceder a la censura y destitucion se requerira el
voto favorable de las dos terceras partes de los miembros de
la Asamblea Nacional. Si de la censura se derivan indicios
de responsabilidad penal, se dispondra que el asunto pase a
conocimiento de la jueza o juez competente.

Art. 131.- La Asamblea Nacional podra proceder al
enjuiciamiento politico, a solicitud de al menos una cuarta
parte de sus miembros y por incumplimiento de las
funciones que les asignan la Constitucion y la ley, de las
ministras o ministros de Estado, o de la maxima autoridad
de la Procuraduria General del Estado, Contraloria General
del Estado, Fiscalia General del Estado, Defensoria del
Pueblo, Defensoria Publica General, Superintendencias, y
de los miembros del Consejo Nacional Electoral, Tribunal
Contencioso Electoral, Consejo de la Judicatura y Consejo
de Participacion Ciudadana y Control Social, y de las demas
autoridades que la Constitucion determine, durante el
ejercicio de su cargo y hasta un afio después de terminado.

Para proceder a su censura y destitucion se requerira el

voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros de
la Asamblea Nacional, con excepcion de las ministras o
ministros de Estado y los miembros de la Funcion Electoral
y del Consejo de la Judicatura, en cuyo caso se requerira las
dos terceras partes.
La censura producird la inmediata destitucion de la
autoridad. Si de los motivos de la censura se derivan
indicios de responsabilidad penal, se dispondra que el
asunto pase a conocimiento de la autoridad competente.

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008

Elaboracion propia

Tanto en la Constitucion de 1998 como en la vigente, el 6rgano legislativo, posee

facultad para fiscalizar a la Funcién Ejecutiva a través de dos mecanismos: i). - la
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fiscalizacion, que consiste en solicitudes de informacion de los legisladores al Presidente
de la Republica o sus ministros sobre temas puntuales e ii). - el juicio politico, que es un
proceso legislativo que puede terminar con la censura del Presidente de la Reptiblica o su
gabinete.

A diferencia de la Constitucion de 1998, la vigente, incorpora mecanismos de
control al procedimiento de juicio politico con la finalidad de limitar la discrecionalidad
del 6rgano legislativo al momento de plantear un proceso en el que se determine la
responsabilidad politica del Presidente de la Republica.

Asi, la Constitucion de Montecristi (2008) establecio los siguientes mecanismos:
1) La solicitud de juicio politico tiene que contar con el apoyo, de al menos, una tercera
parte de los miembros de la Asamblea Nacional, a diferencia de la Constitucion de 1998
que exigia tan solo un cuarto; ii) Para el caso del Presidente o Vicepresidente de la
Republica, se requerira el dictamen previo, de admisibilidad de la Corte Constitucional,
este requisito no existe en la Constitucion de 1998; iii) Para la censura y destitucion se
requiere el voto favorable de las dos terceras partes de los miembros de la Asamblea
Nacional; iv) Si de la censura existen indicios de responsabilidad penal se remitiré el
expediente al 6rgano competente.

Una particularidad adicional, de la Constituciéon del 2008, radica en la
incorporacion de una causal adicional para el juicio politico, esto es: “Por delitos de
genocidio, tortura, desaparicion forzada de personas, secuestro u homicidio por razones
politicas o de conciencia”. La dificultad que surge de esta nueva causal es el hecho de que
el constituyente no haya especificado si para ello, se requiere o no sentencia de juez
competente; pues de ser afirmativo el tiempo del proceso judicial convertiria en
infructuoso el juicio politico y, de ser negativo, habria dificultades para la determinacion
y medios probatorios para el juicio politico.

Pese a estas modificaciones constitucionales, la utilizacién del juicio politico,
como consecuencia de la formacion de mayorias moviles en el Legislativo, ha traido
como consecuencia que la situacion no varie; pues hasta la actualidad, los procesos de
juicio politico siguen siendo un mecanismo de medicién de fuerzas entre las funciones

del Estado.
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b) Destitucion al Presidente de la Republica

Tabla 12

Comparacion entre Constitucion de 1998 y 2008

Constitucion 1998

Constitucion 2008

Art. 167.- El Presidente de la
Republica cesara en sus
funciones y dejara vacante el
cargo en los casos siguientes:
1. Por terminacioén del periodo
para el cual fue elegido.

2. Por muerte.

3. Por renuncia aceptada por el
Congreso Nacional.

4. Por incapacidad fisica o
mental que le impida ejercer el
cargo, legalmente comprobada
y declarada por el Congreso
Nacional.

5. Por destitucion, previo
enjuiciamiento politico.

6. Por abandono del cargo,
declarado por el Congreso
Nacional.

Art. 130.- La Asamblea Nacional podra destituir a la Presidenta o
Presidente de la Republica en los siguientes casos:

1. Por arrogarse funciones que no le competan constitucionalmente,
previo dictamen favorable de la Corte Constitucional.

2. Por grave crisis politica y conmocion interna.

En un plazo de setenta y dos horas, concluido el procedimiento
establecido en la ley, la Asamblea Nacional resolvera motivadamente
con base en las pruebas de descargo presentadas por la Presidenta o
Presidente de la Republica.

Para proceder a la destitucion se requerira el voto favorable de las dos
terceras partes de los miembros de la Asamblea Nacional.

De prosperar la destitucion, la Vicepresidenta o Vicepresidente asumira
la Presidencia de la Republica. Esta facultad podra ser ejercida por una
sola vez durante el periodo legislativo, en los tres primeros afios de este.
En un plazo maximo de siete dias después de la publicacion de la
resolucion de destitucion, el Consejo Nacional Electoral convocara para
una misma fecha a elecciones legislativas y presidenciales anticipadas
para el resto de los respectivos periodos.

La instalacion de la Asamblea Nacional y la posesion de la Presidenta o
Presidente electo tendra lugar de acuerdo con lo previsto en la
Constitucion, en la fecha determinada por el Consejo Nacional Electoral.

Fuente: Constituciones de Ecuador de 1998 y 2008

Elaboracion propia

La Constitucion de 1998, de forma similar a las anteriores, establecid las causales

de cesacion de funciones del presidente de la Republica, mismas que de cierta manera

resultan logicas si consideramos que pueden existir circunstancias que ameriten el

término anticipado del periodo presidencial. Asi, el art. 167 de la Constitucion 1998,

previo lo siguiente:

i) Muerte, al ser un hecho natural es evidente que la muerte del primer mandatario

da por terminado el periodo presidencial y debera operar la subrogacion. Sin

embargo, vale la pena cuestionarse si el efecto juridico de la muerte del presidente

de la Republica, es la cesacion de funciones o mas bien ausencia definitiva del

cargo.

A mi entender se trata de una ausencia definitiva por lo que la subrogacion del

vicepresidente opera, ipso jure, sin necesidad de que el 6rgano legislativo deba

declarar la cesacion del cargo, lo que procederia en ese caso es Unicamente la

posesion del vicepresidente como primer mandatario hasta terminar el periodo.




82

i1) Terminacion del periodo para el que fue electo. - Al tratarse de la culminacion
del periodo para el que fue designado, es evidente que el mandato se da por
concluido; sin embargo, al igual que en el caso anterior, el efecto no es la cesacion
en el cargo sino tan solo su finalizacion. Por ello, considero que el constituyente
confundié las causales de cesacion anticipada del cargo con los efectos juridicos
de la terminacion del periodo.

ii1) Renuncia aceptada del Congreso. Si bien es cierto esta causal se enmarca en
la cesacion anticipada del cargo y es evidente que, si el primer mandatario dimite
del cargo, es el 6rgano legislativo el encargado de aceptarla, el constituyente no
establecio ni el procedimiento ni el nimero de votos con la que dicha renuncia
debia ser aceptada.

Por lo tanto, tanto el procedimiento como el nimero de votos necesario para
aceptar era materia a ser regulado por el mismo Congreso Nacional.

iv) Incapacidad fisica o mental que le impida ejercer el cargo, legalmente
comprobada y declarada por el Congreso Nacional. Esta causal de destitucion
anticipada del cargo que es heredada de la Constitucién de 1978, en su aplicacion
resulto ser amplia y discrecional y dio paso a que, en el afio 1995, sea la causal
con la que el Congreso Nacional destituyera al entonces presidente de la
Republica, Abdala Bucaram.

La dificultad radica en el hecho de que es el 6érgano legislativo quien determina la
existencia de una incapacidad fisica o mental en el primer mandatario para su
destitucion. Ahora, ;como determinar si la incapacidad fisica o mental del primer
mandatario es un impedimento para el ejercicio del cargo? En el caso Bucaram,
por ejemplo, es evidente que el argumento de incapacidad mental no tuvo asidero
sino que fue la salida juridica al pacto PSC-DP de sacramentar su derrocamiento.
v) Por destitucion, previo juicio politico. — Al respecto no cabe realizar un analisis
profundo debido a que resulta obvio que, si el efecto del juicio politico es la
censura del primer mandatario, la cesacion anticipada del cargo es el efecto
juridico. Por otro lado, respecto del juicio politico lo abordamos con amplitud en
la capacidad de control del legislativo sobre el ejecutivo.

vi) Abandono del Cargo. - Al igual que la causal de incapacidad fisica o mental,
el abandono del cargo del Presidente de la Republica es una causal abierta y
discrecional que se le otorga al Congreso Nacional, debido a que no existe

temporalidad, es decir el tiempo que debe transcurrir acéfala la presidencia para
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que el 6rgano legislativo lo declare en abandono y cese en funciones al primer
mandatario.

Este grado de discrecionalidad, es el que dio paso al derrocamiento de los
exmandatarios Jamil Mahuad y Lucio Gutiérrez, pues el abandono del cargo se
consumo cuando ellos buscaron proteccion diplomatica en las embajadas de Chile

y Brasil, respectivamente.

Lo cierto es que las causales establecidas en la Constitucion de 1998, como
fundamento para la cesacidon anticipada del cargo del Presidente de la Republica
resultaron abiertas y discrecionales y dieron paso a una crisis politica en la que el Ecuador
tuvo 7 presidentes en 10 afios; esto debido, a que fueron las mayorias moviles las que
haciendo uso de criterios subjetivos aplicaron estas causales para la destitucion de los ex
mandatarios Abdala Bucaram, Jamil Mahuad y Lucio Gutiérrez.

En contraposicion la Constitucion de 2008, pretendid corregir los errores de la
Constitucion de 1998 y por ello establecid causales menos discrecionales para la casacion
anticipada del cargo del primer mandatario; ademas, logré distinguir claramente aquellas
que se encuadran como ausencia definitiva del cargo.

Asi el articulo 130 de la Constitucion de 2008, otorga a la Asamblea Nacional, a
la facultad de destituir al primer mandatario, sin que medie juicio politico; es decir, aplicar
la muerte cruzada desde el Parlamento. El constituyente de Montecristi disend este
mecanismo como complementario a facultad que tiene el Ejecutivo de disolver la
Asamblea Nacional, con ello, equipara los mecanismos de control y torna, de igual
manera, inestable el periodo presidencial.

De acuerdo con el articulo 130 de la vigente Constitucion, la cesacion anticipada
del Presidente de la Republica procede en dos casos:

a) Arrogacion de competencias, por fuera de las dispuestas en la Constitucion,

previo dictamen de la Corte Constitucional. — El principio bésico de derecho
Publico, radica en que toda autoridad publica ejerce uUnicamente las
competencias que le otorga la Constitucion y la Ley. El Presidente de la
Republica no es la excepcion pues esta sujeto a ejercer las atribuciones que
su cargo se le otorga. Cuando el primer mandatario actia fuera del marco de
la ley, la Constitucion establece la posibilidad de que el o6rgano legislativo
pueda destituir al primer mandatario. Sin embargo, la norma suprema,

establece un control previo, el control de la Corte Constitucional; esto busca
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reducir el marco de discrecionalidad en la Asamblea Nacional, evitando que
mayorias politicas puedan interpretar la arrogacion de funciones, por el
contrario, dejan a criterio de la Corte la revision de la configuracion de la
causal.

b) Grave crisis politica o0 conmocion interna. — Esta causal busca dar una salida
juridica a las crisis politicas que motivaron en la década de los 90 la
destitucion del Presidente de la Republica y dejar en manos del legislativo el
proceso de cesacion anticipada del mandato. En este caso, el constituyente
comprendid acertadamente que se trata de una salida politica a casos de grave
conmocidn interna, por ello no establecid la necesidad de dictamen previo de
la Corte Constitucional.

A pesar de ser una salida constitucional, esta causal, en octubre de 2019, a
proposito de las movilizaciones ciudadanas que se desarrollaron en el pais, la Fiscal
General del Estado, abrié indagacion previa contra tres legisladoras, que en rueda de
prensa pusieron en discusion la posibilidad de activar esta via constitucional para poner
fin a la crisis que vivia el pais; el presunto delito fue la instigacion, lo que se constituy6
en una injerencia de la Funcidn Judicial en las actuaciones del legislativo, rompiendo de
este modo, la independencia de funciones.

Ahora bien, en referencia al procedimiento, la constitucion establece que de
llevarse a cabo la decision de destitucion del Presidente de la Republica, a diferencia de
lo que ocurre con la disoluciéon del Parlamento, asume el cargo de Presidente, el
Vicepresidente de la Republica, hasta que se efectiie el proceso electoral para elegir las
autoridades hasta que termine el periodo eleccionario inicial. En este caso, el
vicepresidente no tiene potestad de gobernar por decreto sino tan solo de procurar el

desempefio regular del gobierno hasta las nuevas elecciones.
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Conclusiones

Existe una diferencia, marcada, entre el modelo Norteamericano y el
Latinoamericano del Presidencialismo. El primero tiene dos finalidades: la cooperacion
entre las Funciones del Estado y la defensa de los derechos del ciudadano.

En el caso Latinoamericano, el modelo presidencialista parte de la premisa de una
desconfianza entre las Funciones del Estado y de una superposicion de estas por la
dualidad en su legitimidad; es decir, tanto la Funcion Ejecutiva como la Legislativa
disputan por sobreponerse como la primera Funcion del Estado. Esta realidad genera que
el sistema de pesos y contrapesos este disefiado a generar la supervivencia de las
Funciones, mas no a ser un mecanismo de control cooperante.

A esta situacion le debemos sumar, el hecho de que los sistemas presidenciales
estan estructurados para garantizar el mantenimiento de una élite oligarquica en el poder
y que esta €lite minoritaria busca incidir en las demas funciones del Estado; entonces los
mecanismos de control presidencialista responden a estos intereses, mas que a su real
finalidad.

El proceso latinoamericano, del primer decenio del siglo XXI, (Bolivia,
Argentina, Brasil, Ecuador), implicé una ruptura a la forma tradicional de concebir el
Estado, ello se tradujo en una nueva forma de concebir el presidencialismo, orientado a
un fortalecimiento de la democracia y los derechos humanos.

En el caso Latinoamericano y, particularmente, en el ecuatoriano el sistema
presidencialista ha desarrollado un conjunto de mecanismos de Control entre las
Funciones del Estado orientadas a fin generar condiciones de gobernabilidad entre las
¢lites oligarquicas que administran desde el nacimiento de la Republica los recursos del
Estado.

Estos procedimientos han servido como condicionamientos a la supervivencia del
Presidente de la Republica o del Congreso Nacional cuando los intereses de los grupos
econémicos se encuentran en juego. Por lo tanto, la fragilidad de la democracia
ecuatoriana y los procesos de inestabilidad politica se deben en gran parte a esta forma de
concebir el presidencialismo.

Frente a la crisis de gobernabilidad y a la fragilidad de la democracia en los
Estados latinoamericanos, a inicios del sigo XXI, surge una corriente progresista e

integracionista que plantea una profundizacion de la democracia y apunta a la
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construccion y consolidacion de una dimension participativa, donde los mecanismos de
control de las Funciones del Estado se amplien hacia la generacion de un control
ciudadano en la accion del gobierno. Asi, figuras como la revocatoria de mandato o le
derecho a la resistencia se incorporan en los textos constitucionales como derechos y
garantias de los de ciudadanos en la salvaguarda del orden democréatico.

Asi, el presidencialismo, abandona su estructura tradicional y exclusiva de ser el
control entre Ejecutivo y Legislativo y comparte este rol con las ciudadania, individual o
colectivamente organizada, de modo que, la democracia adquiere ya una connotacion
distinta y propende a la consecucion del buen vivir, que se traduce en el goce efectivo de
los derechos de los ciudadanos.

Mecanismos innovadores como la muerte cruzada, la revocatoria de mandato, el
derecho a la resistencia o la accion ciudadana, deben entenderse como mecanismos de
control social a las acciones de gobierno y no deben confundirse con mecanismos de
desestabilizacion del gobierno de turno. Los mandatarios deben comprender, que su
permanencia en los cargos es transitoria; que los ciudadanos tienen el poder de fiscalizar
su accion y de revocar, si lo creyeren oportuno, su mandato por ser el pueblo el titular de
la soberania.

No puede confundirse, la aplicacion de mecanismos constitucionales de control al
gobierno, con actos de desestabilizacion politica. Debe comprenderse que la diversidad
de pensamiento y el posicionamiento ideoldgico no puede ser contrarrestado con la
judicializacion de la politica sino con debates amplios, con respeto al pensamiento ajeno
y con la predisposicion de llegar a acuerdos minimos en el disenso. Esa es la verdadera

esencia de la Democracia.



87

Bibliografia

Argentina. Constitucion de la Republica Argentina. 23 de agosto de 1994.

Avila, Ramiro. “Ecuador Estado constitucional de derechos y justicia”. En Constitucion
del 2008 en el Contexto Andino, editado por Ramiro Avila, 19-38. Quito:
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008.

Balda, Rafael. “Hacia un nuevo sistema de gobierno: disefio institucional del
presidencialismo en la nueva Constitucion del Estado ecuatoriano”. En Desafios
Constitucionales: La Constitucion ecuatoriana del 2008 en perspectiva, editado
por Ramiro Avila, Agustin Grijalva y Rubén Mertinez,171-88. Quito: Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos, 2008.

Barcena, Josu de Miguel. “Las transformaciones de la democracia contemporanea y el
Estado Social de Garcia Pelayo”. Revista de Derecho Politico, n.° 75 (2009).

Bobbio, Norberto. Estado, Gobierno y Sociedad. Ciudad de México: Fondo de Cultura
Econdémica de México, 1989.

Bruckmann, Ménica. “La democracia en jaque: por una agenda para América Latina en
Movimiento”. Agencia Latinoamericana de Informacion. Accedido el 5 de enero
de 2024. https://www.alainet.org/es/articulo/181372?language=en.

Burbano de Lara, Felipe. “Democracia, cultura politica y gobernabilidad: Los estudios
politicos en los afios 90”. En Ciencias Sociales: Antologia, editado por Felipe
Burbano de Lara, 83. Quito: FLACSO, 2003.

Cadena Telesur. “AMLO respalda aprobacion sobre Revocatoria de Mandato”. Telesur.
Acceso el 19 de noviembre de 2019. https://www.telesurtv.net/news/mexico-
amlo-respaldo-reformas-constitucion-revocacion-mandato-20191106-0030.html.

Cardenas, Jaime. “Del Estado Absoluto al Estado Liberal”. Revistas Juridicas UNAM.
Accedido el 5 de enero de 2020.
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/9/4310/10.pdf.

Chaux, Francisco José. “Ingenieria Constitucional: La evolucion del Checks and
Balances en el Estado Social de Derecho”. Revista Vniversitas, n.° 126 (2013).

Davalos, Pablo. Neoliberalismo politico y Estado social de derecho. Quito: Instituto
Cientifico de Culturas Indigenas. 2008.

Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador. 6 de marzo1945.

. Constitucion de la Republica del Ecuador. 10 de abril de 1861.



88

. Constitucion de la Republica del Ecuador. 23 de septiembre de 1830.

. Constitucion de la Republica del Ecuador. 26 de marzo de 1929.

. Constitucion de la Republica del Ecuador. Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008.

. Constitucion Politica del Ecuador. Registro Oficial 1, 11 de agosto de 1998.

. Constitucion de la Republica del Ecuador . 23 de diciembre1906.

Espinoza de los Monteros Sanchez, Javier. “Estado Social (de Derecho) en México”.
Revista Iberoamericana de Derecho Procesal Constitucional, n.°9 (2008).

Estatos Unidos de Norteamérica. Constitucion de los Estados Unidos, 1789.

Garcia, Linera, Alvaro. Estado, Democracia, Nacién. La Paz. Vicepresidencia del Estado
Plurinacional de Bolivia, 2013.

Democracias en Revolucion y Revoluciones en Democracia. La Paz:
Vicepresidencia del Estado Plurinacional de Bolivia, 2015.

Linz, Juan, y Arturo Valenzuela. La crisis del presidencialismo. Madrid: Alianza
Editorial, 1997.

Mainwaring, Scott. “Presidencialismo y democracia”. Revista Latinoamericana de
Politica Comparada, n.° 7 (2013).

Miguez, Pablo. “El Nacimiento del Estado Moderno y los Origenes de la Economia
Politica”, Nomadas: Revista Critica de Ciencias Sociales y Juridicas, n.° 22
(2009): 205-25.

Nohlen, Dieter. “El presidencialismo renovado: Instituciones y cambio politico en
Latinoamérica”. Revista de Estudios Politicos Nueva Epoca n.° 74 (1991).
Pachano, Simon, y Sylvia Freindenberg. El sistema politico ecuatoriano. Quito:

FLACSO, 2016.

Ramirez, Franklin. “Explorando en un agujero negro: Apuntos para una critica de las
visiones dominantes sobre cultura politica en el Ecuador”. En Ciencias Sociales:
Antologia, compilador Felipe Burbano de Lara. Quito: FLACSO, 2003.

Sagii¢s, Néstor. Formas de gobierno: Relaciones Ejecutivo-Parlamento. Lima: Comision
Andina de Juristas, 1993.

Salgado, Hernan. “La hegemonia del ejecutivo en el presidencialismo latinoamericano”.
Revista luris Dictio, n. °3 (2002).

Sartori, Giovanni. Ni Presidencialismo Ni Parlamentarismo. Quito: Nueva Alianza,
1994.

. ¢ Qué es la Democracia? Quito: Editorial Patria, 1997.



&9

Sousa Santos, Boaventura de. Reinventar la Democracia, Reinventar el Estado. Quito:
Abya Yala, 2004.

. Democratizar la Democracia. México. Ciudad de México: Fondo de Cultura
Econodmica, 2005.

. Epistemologia del Sur. Universidad del Zulia, 2011.

Teran, Mauro. Presidencialismo controlado. Quito: Universidad Central del Ecuador,
1997.

Valdés, Diego. ““ Jefes de Estado y jefes de gobierno”. Biblioteca Vritual Revista Juridica
UNAM. Accedido el 29 de noviembre de 2019.
http//archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/10/4771/4.pdf.

Valenzuela, Arturo. Presidencialismo y Parlamentarismo en América Latina. Ciudad de

México: Instituto Federal Electoral de México, 2012.



