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RESUMEN: EI presente trabajo busca demostrar que el Ecuador no ha institucionalizado
un Estado constitucional de derechos y justicia, ni vive una democracia participativa, sino
que atraviesa por una situacion dictatorial, en que los principios fundamentales de la
democracia han sido suplantados por un nuevo régimen politico, que por sus caracteristicas,
denomino Dictadura Plebiscitaria. Para argumentar esta tesis, este trabajo se divide en
cuatro partes. En la primera se realiza un anélisis del transito constitucional y politico que
previo la Constitucion de Montecristi, a partir de una lectura politica de su Régimen de
Transicion y Disposiciones Transitorias. En la segunda, se expone un andlisis de
Constitucion de la Republica -CRE—elaborada en Montecristi y aprobada en Referendo en
septiembre de 2008. Se argumenta que su proyecto institucional se encamind hacia la
construccion de un Estado presidencial y un modelo de legitimacién plebiscitaria, no
correspondiente con la proclamacion de un Estado constitucional de derechos y justicia. La
tercera parte estudia la dinamica politica a través de la cual el gobierno de la Revolucién
Ciudadana demolio el régimen politico de la llamada “partidocracia” e inici6 la
consolidacién de un nuevo régimen. Para ello, se estudia la vocaciéon refundacional y
caracter populista del liderazgo correista y las razones politicas y conceptuales por las
cuales este regimen merece definirse como una Dictadura Plebiscitaria. La cuarta parte
pretende, de forma provisional, exponer para el debate una via conceptual para salir de la
Dictadura Plebiscitaria y construir un nuevo régimen politico, radicalmente democratico.
Se presenta una Agenda de Transformacién Constitucional, compuesta de 11 temas, y una
Agenda de Reforma Legislativa, que contempla la modificacion de 19 cuerpos legales.

PALABRAS CLAVE: Constitucion, Estado social de derecho, Estado constitucional de
derechos vy justicia, transicion, excepcionalidad politica, dictadura, democracia, régimen
politico, populismo radical andino, legitimidad, Revolucion Ciudadana.
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PRESENTACION

El presente trabajo busca demostrar que, contrariamente a lo que prometen la CRE
aprobada en 2008 y a la retorica y propaganda del gobierno de Rafael Correa, el Ecuador
no ha institucionalizado un Estado constitucional de derechos y justicia, ni vive una
democracia participativa, sino que atraviesa por una situacion dictatorial, en que los
principios fundamentales de la democracia han sido suplantados por un nuevo régimen
politico, que por sus caracteristicas, denomino Dictadura Plebiscitaria.*

Para argumentar esta tesis, este trabajo se divide en cuatro partes. En la primera se
realiza un analisis del transito constitucional y politico que previd la Constitucién de
Montecristi, a partir de una lectura politica de su Régimen de Transicion y Disposiciones
Transitorias. En esa primera parte, detallo la utilizacion sistematica de la figura de estado
de excepcion, a partir del concepto de Carl Schmitt, para el cumplimiento cabal del
proyecto de toma y concentracion de todos los poderes por parte del Presidente de la
Republica y su movimiento politico. En ese sentido, se realiza una descripcion detallada de
las transiciones, institucional y normativa, atravesadas por el Ecuador, desde el momento
mismo de convocatoria a la Asamblea Constituyente e instalacion del llamado “Congreso
de los Manteles”. Se concluye que la situacion de excepcionalidad politica se ha convertido
en permanente, lo cual resulta determinante para definir la naturaleza, autoritaria y no
democratica, del régimen politico creado por la Revolucion Ciudadana.

En la segunda parte, se expone un analisis de Constitucién de la Republica -CRE—
elaborada en Montecristi y aprobada en Referendo en septiembre de 2008. Se argumenta
que su proyecto institucional se encamind hacia la construccion de un Estado presidencial y
un modelo de legitimacién plebiscitaria, no correspondiente con la proclamaciéon de un
Estado constitucional de derechos y justicia. En contraste con otras visiones, sostengo que
esta consecuencia no es resultado de supuestos “errores organicos” del texto constitucional
que contradicen y desvirtian el garantismo de su seccion dogmatica, sino que se trata de

elemento constitutivos del modelo de Montecristi. Afirmo, por tanto, que existe una

! Si bien la definicion de dictadura de este trabajo coincide con planteamientos similares, respecto a que el
Ecuador vive una situacion dictatorial, por ejemplo, el reciente libro de Osvaldo Hurtado, Dictaduras del
siglo XXI, el caso ecuatoriano (Quito. Paradise Editores, 2012), la argumentacion y las razones por las que
identifico al régimen correista como una dictadura plebiscitaria difieren de manera importante de otros
analisis.



correspondencia intrinseca entre los preceptos dogmaticos y el modelo institucional
propuestos. Esta parte incluye una seccion sobre la Consulta Popular de mayo de 2011, en
especial respecto a la intencion del Ejecutivo de tomar por las riendas, directamente, la
reorganizacion de la Funcion Judicial.

La tercera parte estudia la dindmica politica a través de la cual el gobierno de la
Revolucion Ciudadana demolio el régimen politico de la llamada “partidocracia” e inici6 la
consolidacién de un nuevo régimen. Para ello, se estudia la vocacion refundacional y
caracter populista del liderazgo correista y las razones politicas y conceptuales por las
cuales este régimen merece definirse como una Dictadura Plebiscitaria. Esta parte,
ademas, enfoca los procesos de legitimacion que sostienen al correismo. Para ello, se hace
uso del concepto weberiano de legitimidad y se decantan las bases de consentimiento que
sostienen el proyecto correista en términos de la configuracién de un nuevo universo
espacial, temporal y discursivo. Se concluye con un desarrollo de qué es y significa la
Dictadura Plebiscitaria, como un régimen politico en construccion.

La cuarta parte pretende, de forma provisional, exponer para el debate una via
conceptual para salir de la Dictadura Plebiscitaria y construir un nuevo régimen politico,
radicalmente democréatico. Se presenta una Agenda de Transformacion Constitucional,
compuesta de 11 temas, y una Agenda de Reforma Legislativa, que contempla la
modificacion de 19 cuerpos legales. Se argumenta que solo mediante una ldgica de
concertacion, entendida ésta como una metodologia politica opuesta al modelo
plebiscitario, serd posible constituir un régimen politico de Democracia Radical, en
capacidad de superar las trampas del populismo y de la espiral indetenible de concentracion
del poder y confiscacion de la soberania popular, ejecutadas con éxito por el correismo y
que han derivado en el régimen dictatorial que hoy impera en el Ecuador.

Agradezco a mi asistente de investigacion Gabriel Hidalgo, por su dedicacion,

inteligencia y aporte a este trabajo.



1. INICIO: EXCEPCIONALIDAD POLITICA Y TRANSICION COMO
PROBLEMAS.-

Seria, mas o0 menos, a mediados de septiembre de 2008, unas semanas antes del
Referendo aprobatorio de la Constitucion preparada en Montecristi, cuando un atento
observador chileno, miembro de la Concertacion de ese pais, me alertdé que las
constituciones habia que leerlas de atrés hacia adelante. Record6 que, cuando a principios
de los afios ochenta, se discutia en Chile sobre la Constitucion propuesta por Pinochet, los
demdcratas de ese pais detectaron que no era el texto constitucional mismo el que
presentaba problemas para la democracia sino las transitorias en donde se encontraban las
verdaderas intenciones de la dictadura. Alli estaba la “carne” —me dijo; en las transitorias se
encontraba el proyecto politico del pinochetismo.

Aguella voz de alerta caus6 mucha impresién en mi, sobre todo porque en el
Ecuador estdbamos en la vispera de un Referendo, que desde su propio nombre, Referendo
aprobatorio, no dejaba duda de cudl iba a ser su resultado. Empecé, por tanto a leer la
Constitucién de Montecristi de atras hacia adelante y pronto me percaté que, al igual que
una novela de misterio, el desenlace, el crimen si se quiere, estaba en las Gltimas paginas,
en los 60 articulos que conforman las Disposiciones Transitorias y el documento llamado
Régimen de Transicion que cierran el texto constitucional; que la trama de 444 articulos
que son el cuerpo principal de la Constitucion nos conducian hacia un plan de captacién
completa de la institucionalidad del Estado, de control total del poder, por parte del grupo
politico que habia controlado la Asamblea Constituyente, liderado por y conducido desde el
Ejecutivo. Este proceso, por las caracteristicas que analizaremos adelante, puede ser
interpretado como un auténtico un golpe de estado llevado a cabo por mecanismos
electorales o la violacion o suspensién flagrante de la vigencia del orden legal. Un golpe de
estado, en el sentido de que, por una via excepcional, un grupo en control de una parte el
Estado impuso, en los hechos, un nuevo régimen politico y, a través de este acto, genero las
condiciones para implantar su propia legalidad. Y ello, mas alla de que gran parte de este
proceso fue avalado en las urnas; situacién que no buscaba dar a los electores, al verdadero
soberano, la posibilidad de decidir o no sobre la implantacion de un nuevo orden politico,

sino, unicamente, legitimar decisiones tomadas ya por el grupo en el poder, el mismo que



por su cuenta se habia arrogado la funcion de decidir por toda la colectividad.

¢Golpe de estado? ¢(No es exagerado hablar en esos términos? Teoricos del
concepto, como Curzio Malaparte o Edward Luttwak, lo consideran como una técnica para
apropiarse del poder. Luttwak, en su clasico libro, Coup D’Etat, deja en claro que lo
distintivo de un golpe de estado no es el involucramiento de las masas o de los militares en
la toma del poder, que éste implica, sino la participacion de grupos que son parte del Estado
mismo. De esta forma, un golpe de estado consiste en la “infiltracién de un pequefio pero
critico segmento del aparato estatal, que es usado para desplazar el gobierno del control de
quien lo mantiene”.?

Segln Carlos Barbé, encargado del capitulo sobre este concepto en el Diccionario
de Politica de Norberto Bobbio, lo define como “la instauraciéon de un nuevo poder de
hecho que impondréd a su vez su propia legalidad”. Asi, un golpe de estado es un acto
Ilevado a cabo por 6rganos del propio Estado que, en la mayoria de casos, pero no siempre,
puede involucrar el uso de la violencia y el control de los medios masivos de comunicacion.
En ese sentido, las consecuencias mas usuales de un golpe de Estado son el “simple cambio
de liderazgo politico”, lo cual puede requerir la eliminacion y disolucion de las estructuras
politicas existentes. De todos modos, lo que aparece como un rasgo definitorio de un golpe
de Estado es “que se trata de un acto llevado a cabo por el soberano para reforzar su poder”;
que constituye un hecho politico producto de una violacion deliberada de las formas
constitucionales por parte de un gobierno, de una asamblea o de un grupo de personas que
detenta autoridad.®

En un golpe de estado, por tanto, lo que esta en juego es la captacion o incremento
de poder por parte de un grupo dentro del Estado y no su distribucion en la sociedad, no
obstante, en la mayoria de casos, se los perpetre a nombre del pueblo y en contra de una
elite. En un golpe de estado, un grupo de poder, viola la legalidad y se apropia de un
segmento mayor de poder. Por ello, todo golpe de estado es un movimiento contrario a la
democracia 0 la democratizacion, entendida esta Ultima como una tendencia hacia la

devolucidn, distribucion, descentralizacion, desconcentracion del poder.

2 Edward Luttwak, Coup D Etat: A Practical Handbook. Cambridge, Harvard University Press, 1968, p. 27.
Para otro también libro clésico publicado por primera vez en 1931, ver Cruzio Malaparte, Técnicas de golpe
de Estado. Barcelona, Editorial Planeta, 2009.

® Carlos Barbé, “Golpe de estado”, en Norberto Bobbio, Nicola Matteucci, editores, Diccionario de politica.
Meéxico: Siglo XXI Editores, 1991, pp. 724-726.



Luego de esta necesaria aclaracion conceptual, con evidentes implicancias politicas,
retornemos al tema de la transicién; al momento critico en que el grupo en el poder previd
atravesar para lograr el paso, institucional y politico, del antiguo al nuevo régimen. De ahi
su triple importancia --historica, conceptual y politica-- para desentrafiar lo que viene
ocurriendo en el Ecuador desde que se instauré el gobierno de la llamada Revolucion
Ciudadana. La transicién, asi lo entiendo, debe conceptualizarse como un momento de
excepcionalidad politica; un momento en que adn no rige plenamente la normativa
aprobada pero tampoco esta completamente vigente la anterior. De alguna manera, se trata
de un momento en que ya murié el antiguo régimen pero en que aun no ha nacido
plenamente el nuevo y en que el grupo en el poder, por fuera de la ley, asume la posibilidad
de tomar, por si y ante si, las decisiones estratégicas necesarias que le permitan llevar a
cabo su proyecto de cambio institucional y reemplazo politico.

Por definicion y en términos practicos, la transicion debe entenderse como una
situacion de emergencia, como un Estado de excepcion desde la definicion desarrollada por
Carl Schmitt;* como un momento, en que de forma plena y desnuda, se manifiesta la
voluntad politica del grupo que controla los hilos del poder. Aun mas, si profundizamos en
el analisis desde una perspectiva schmittiana, durante la transicién se puede apreciar quién
0 quiénes son los verdaderos depositarios de la soberania, es decir, quién decide, en caso de
conflicto; quién es el actor en capacidad de definir qué es el interés colectivo o estatal, la
seguridad y el orden publicos. Desde esta situacion, y como sujetos reales de la soberania,
este grupo asume atribuciones politicamente extraordinarias para redefinir de manera
radical el orden politico y sefialar el camino a seguir, ignorando o contraviniendo, en unos
casos 0, moldeando arbitrariamente en otros, las normas anteriores o las recientes que ellos
mismos han disefiado. Esa es la caracteristica principal de lo que Schmitt denomina Estados

de excepcion en relacién a las situaciones en que el soberano, el soberano en términos

* En este trabajo utilizo la nocion de Estado de excepcién desarrollada por Schmitt en su “Teologia politica.
Cuatro capitulos sobre la teoria de la soberania”. Para Carl Schmitt, el estado de excepcion es aquel que no
estando descrito en el orden juridico, debe definirse como un caso de necesidad extrema, de peligro para el
Estado o algo semejante, y en que la legalidad vigente queda de facto suspendida por decision de quien esta
en capacidad real de tomar decisiones soberanas. Lo critico de estas circunstancias es que solo en ellas cobra
importancia la pregunta acerca del sujeto de la soberania, entendida como autoridad suprema que no deriva de
ninguna otra. Ver Carl Schmitt, “Teologia politica I. Cuatro capitulos sobre la teoria de la soberania” en
Héctor Orestes Aguilar, seleccidn de textos, Carl Schmitt, te6logo de la politica. México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2004, pp. 23 -29. Para un analisis en extenso del concepto de Schmitt, ver también Giorgio
Agamben, Estado de excepcion. Buenos Aires, Adriana Hidalgo Editora, 2007.



practicos, esta en condiciones y asume la necesidad de suspender el orden juridico en favor
de su razon politica. No es que el orden deja de existir; de hecho, el Estado sigue
existiendo, pero el derecho pasa a segundo término y las decisiones estratégicas quedan en
manos de quien decide y gobierna.®

El uso del andamiaje conceptual y metodologico schmittiano, posiblemente, pueda
sorprender al lector, de ahi que requiera de una justificacion adicional. ;Qué puede
contribuir al estudio del proceso de institucionalizacion de un Estado constitucional, el
pensamiento de este pensador aleméan, cuestionado por su vinculacién con el régimen
nacional socialista? Asiento mi respuesta en tres razones, que se encuentran estrechamente
relacionadas. En primer lugar, el pensamiento de Carl Schmitt se sitda en una reflexion
constitucional y juridica acerca del derrumbe de un orden politico y la emergencia de otro.
Su teoria de la soberania y las decisiones politicas, el llamado decisionismo de Schmitt, que
da lugar a su concepcion del Estado de excepcién o de excepcionalidad politica, hace
referencia, precisamente, a aquellos momentos en que la normalidad se altera, cuando el
orden constitucional se suspende y se vive un momento en que la voluntad de un grupo o,
incluso, de una persona asume el papel de actuar para definir el curso de la historia, en este
caso decidir la demolicion de un orden politico existente y sustituirlo por otro. Esta es,
podriamos decir, una metodologia, una razén politica que es inextricable de todo proceso
de transformacion de la realidad no solo politica sino constitucional y legal y que nos
conduce a la definicion real del problema de quién o quiénes ejercen la soberania, que, para
Carl Schmitt, no es otra cosa que quién tiene la atribucion de decidir sobre el Estado de
excepcion.

Segundo, el énfasis schmittiano en los casos excepcionales responde a una decision
de método, que igualmente guiard este trabajo. Para este autor, la realidad politica se
presenta mejor al observador no en sus momentos de normalidad, no en la rutina, sino en
las situaciones emergentes, en los casos de excepcion. Esta es una caracteristica constitutiva
de lo politico, el expresarse en las decisiones politicas extremas, en las situaciones de
conflictividad limite, en el caso critico, en la situacion decisiva, en la oposicion Gltima

amigo-enemigo. Metodolégicamente, para Schmitt, interpretar lo politico desde la

® De hecho, para Schmitt, el Estado de excepcion es distinto al caos o la anarquia, pues subsiste el orden,
aunque no se trate de un orden juridico. Ibid., p. 27.



normalidad nos vacia de su contenido esencial y obscurece nuestra perspectiva de analisis y
comprension. Como lo expresa en su célebre texto sobre “El concepto de lo politico™: “Se
puede decir que en éste (el caso critico), como también en otros casos, precisamente el caso
de excepcion tiene una importancia particularmente decisiva, hasta el punto de revelar la
esencia de las cosas... Es desde esta posibilidad extrema que la vida de hombre adquiere su
tension especificamente politica”.’

Desde esta perspectiva analizaremos la transicion que, justamente, al definir el paso
emergente desde un tipo de Estado y régimen politico hacia otros, puede expresar de
manera mas nitida el caracter del orden politico en construccion. Es mas, podriamos decir
desde una perspectiva schmittiana, que siendo la excepcién, el caso critico, la situacion de
emergencia y limite, mas interesantes y expresivos que lo normal, el estudio de la transicion
resulta un punto de entrada privilegiado, incluso mas que el propio texto constitucional,
para entender el caracter del nuevo orden politico. Es en la transicion que éste se expresara
en lo que realmente es, mas alla de la retérica de los discursos oficiales o de los mismos
textos constitucionales.

Finalmente, el contexto de esta reflexion schmittiana se sitGa en la crisis del Estado
de derecho, del Estado parlamentario (como él lo llama) y su contraposicion de alternativas
de modelo estatal que lo trasciendan, como son, segun Schmitt, el Estado jurisdiccional o el
Estado administrativo y gubernativo. Schmitt fue un cuestionador implacable del Estado
liberal de derecho; del Estado centrado en la legalidad producida desde el Parlamento, lo
cual lo llevd a desarrollar una critica acérrima a la democracia representativa. Si
consideramos que el proyecto constitucional de Montecristi busco, precisamente, sustituir
el considerado caduco Estado liberal y su correspondiente modelo de democracia
representativa, por un Estado constitucional de derechos y justicia y una democracia
participativa, el uso de las herramientas conceptuales del jurista aleman se justifica de
manera triple.

En la coyuntura politica que desatd el momento constituyente de convocatoria e
integracion de la Asamblea, redaccion del borrador de Constitucién, aprobacion de la

misma y transicion, hay varias situaciones en que el oficialismo, en los hechos, aplico lo

® Ver Carl Schmitt, “El concepto de lo politico” en Héctor Orestes Aguilar, seleccion de textos, Carl Schmitt,
tedlogo de la politica. México, Fondo de Cultura Econémica, 2004, p. 184.
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que Carl Schmitt describe como Estados de excepcion. Fueron estos momentos de
emergencia y excepcionalidad politica, en que el grupo en el poder, asumi6 los poderes
absolutos para determinar, por fuera del orden juridico vigente, el derrotero politico e
institucional a seguir. Y lo hizo mediante de diferentes medios, a través de diversas
estrategias; en algunos casos modificando el ordenamiento constitucional para justificar lo
realizado otorgandole algun ropaje de legalidad y, en otros, forzando la interpretacion de la
Constitucion y la ley para adecuar las normas a sus necesidades politicas.

Ejemplos de aquello sobran, incluso calzando la definicion de golpes de estado,
segun lo definimos anteriormente. Entre los mas significativos, podemos contar la
desestructuracion del Congreso Nacional elegido democraticamente en octubre de 2006 y la
instalacion del llamado “Congreso de los Manteles”; luego de que el Tribunal Supremo
Electoral de la época, destituyd a 63 diputados que se habian opuesto a la Consulta Popular
se opusieron a la convocatoria de la Asamblea Constituyente; lo propio se produjo cuando
la Asamblea Constituyente decidié auto prorrogarse mas alla del tiempo para el que estaba
autorizada por su Estatuto, aprobado por el pueblo al momento de su convocatoria; lo
mismo se puede decir de la resolucion adoptada por el Tribunal Constitucional que, a horas
de haber entrado en vigencia la Constitucion 2008, se autoproclamé Corte Constitucional,
violando la Constitucién apenas nacida y, dias después, por medio de una Sentencia
Interpretativa, reformé en los hechos el texto constitucional, sin tener facultad de hacerlo,
para posibilitar una via de integracion de la Corte Nacional de Justicia de transicion, entre
otros casos. Estos son algunos ejemplos de excepcionalidad politica —se podrian citar mas--.
A continuacion centremos el analisis en los casos méas importantes, iniciando por el
“Congreso de los Manteles” y luego con algunas decisiones estratégicas de la Asamblea

Constituyente y el Régimen de Transicion.

2. DEL “CONGRESO DE LOS MANTELES” A LA ASAMBLEA
CONSTITUYENTE

El momento de arranque, el punto de partida, se produjo el instante mismo en que

Rafael Correa asumi¢ la presidencia de la Republica, el 15 de enero de 2007, y rompio el

protocolo de juramento para asumir su cargo. Efectivamente, ante la pregunta del

Presidente del Congreso Nacional: “;Jura usted, por su honor, cumplir la Constitucion
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Politica y las leyes de la Republica?”, Correa respondio: “Ante Dios y ante el pueblo
ecuatoriano, juro cumplir el mandato que me otorgo la ciudadania el 26 de noviembre”.
La negativa del mandatario entrante, de no responder sobre lo que se le preguntd, fue un
acto premeditado con el cual anticipaba la postura del nuevo gobierno sobre el orden
constitucional vigente, al tiempo de colocarse a si mismo, mas alla, por encima de la
Constitucion, y ratificar que su investidura no se sujetaria a la misma sino a lo que él
interpretaria como el mandato que recibid de la ciudadania el dia en que gano las
elecciones. Se posesiond, entonces, un gobernante no sujeto a la Constitucién sino libre
para actuar sobre un mandato electoral, cuyo contenido solo podria definirlo él, habiéndolo
recibido directamente de la ciudadania. Vale recordar que el aquello fue claramente
expuesto por el candidato presidencial Rafael Correa durante la campafia electoral y
avalado por dos decisiones clave: la no presentacion candidatos al Congreso por parte de
Alianza Pais y la promesa electoral de convocar una Asamblea Constituyente para redactar
una nueva Constitucion. Correa fue un muy claro desde el inicio. Su eleccion significaria el
inicio de la construccion de un nuevo régimen politico y, por tanto, la demolicion del
existente.

Y aquello comenzé a materializarse el mismo 15 de enero de 2007 en una ldgica de
evidente excepcionalidad politica. Como primer acto de su gobierno, a través del Decreto
Ejecutivo No. 2, el presidente de la Republica convoc6 a una Consulta Popular para la
convocatoria de una Asamblea Constituyente de plenos poderes, para redactar una nueva
Constitucidén. Una semana después, el 23 de enero, una muchedumbre conformada por
varios partidos y movimientos de izquierda que apoyaban al Gobierno, en especial del
Movimiento Popular Democratico, atacO el edificio del Tribunal Supremo Electoral y
agredio a varios funcionarios, exigiendo a este organismo la inmediata convocatoria a la
consulta para decidir sobre la realizacion de la Asamblea Constituyente. El 13 de febrero, el
Congreso Nacional, en que dominaba una mayoria opuesta al Gobierno, aprobo el llamado
a Consulta Popular para reformar la Constitucion mediante la instalacion de una Asamblea
Constituyente que respetara el mandato de los diputados elegidos. Sin embargo, el 1 de
marzo, el TSE resolvié realizar dicha convocatoria sobre la base del pedido del presidente
Correa y no sobre la resolucién parlamentaria. Aquello motivé que la mayoria legislativa

apruebe el inicio de un juicio politico para destituir al Presidente y cuatro vocales del TSE,
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hecho que recibié como respuesta de ese organismo, la aplicacion del articulo 155 de la Ley
de Elecciones vigente, con lo cual se resolvio la destitucién de 57 diputados (de un total de
100) pertenecientes a PSP, PRIAN, UDC, PSC, que votaron por el juicio politico a los
vocales del TSE, aduciéndose que estos diputados se encontraban obstruyendo la
realizacion de un evento electoral, en este caso la Consulta Popular.

El relato es importante, porque el Gobierno, por la fuerza impidié que el Congreso
Nacional volviera a sesionar, con los diputados destituidos, e hizo todas las gestiones para
que se instalara una nueva legislatura, conformada por sus suplentes.7 En diversas
ocasiones, durante las semanas siguientes del mes de marzo de 2007, la Policia Nacional
impidid el ingreso de representantes legitimamente elegidos al edificio del Congreso
Nacional al tiempo de que se organizaron reuniones con sus suplentes, para que, con
proteccidn policial, éstos pudieran instalarse y ser principalizados el 21 de marzo de 2007.
La nota curiosa es que alguna de esas reuniones preparatorias fue sorprendida por medios
de comunicacion, siendo que los diputados suplentes que sesionaban en reserva con
funcionarios del Gobierno, para no ser identificados salieron del lugar cubiertos por los
manteles del restaurant en que se encontraban. Por ello, al posesionarse ellos en sus
funciones y ganar el Gobierno una mayoria legislativa, a pesar de que la estrategia electoral
de Alianza Pais fue no presentar candidaturas parlamentarias en el 2006, esta legislatura
recibio el tristemente célebre nombre de “Congreso de los Manteles”. Toda esta operacion,
vale recordar, fue apoyada al interior del Congreso por los partidos y movimientos que
apoyaron la tesis del Gobierno, a saber, RED, ID, PRE, Socialismo, MPD, Pachakutik,
Nuevo Pais, ARE, con los cuales, los recientemente principalizados conformaron, vale la
paradoja, el llamado “Bloque de las Dignidad”.

La destitucion de 57 diputados por parte del TSE, que representaba el 57 por ciento
de toda la Legislatura, fue declarada inconstitucional por el Tribunal Constitucional —TC--
de ese entonces, el 23 de abril del mismo afio. Concurrentemente, el TC disponiendo,
ademas, la inmediata restitucion en sus cargos de los diputados principales. Empero, el
“Congreso de los Manteles”, en un acto en donde habia un claro conflicto de interés,

resolvio devolver el golpe destituyendo a los nueve vocales que declararon inconstitucional

" En la descripcion de los hechos que derivaron en la instalacion del Congreso de los Manteles, sigo el anélisis
de Byron Real, “El Congreso de los Manteles y la instauracion del totalitarismo en el Ecuador”, manuscruito
inédito, diciembre 2012.
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la resolucion de destitucion de los 57 diputados y que fue el preambulo de la
principalizacion de muchos de los que votaron. Como si no fuera suficiente, procedieron a
nombrar a sus reemplazos con personajes totalmente afines al Gobierno, integrando el TC
que, en octubre de 2008 cuando entrd en vigencia la Constitucion de Montecristi, se
autoproclamé como Corte Constitucional de transicion.

De esta forma, y a través de la desconstitucion del Congreso Nacional y del
Tribunal Constitucional, con lo cual se dio paso para la inmediata integracion de mayorias
afines al Gobierno en ambos o6rganos, se dejo libre el camino para la realizacion de la
Consulta Popular con la que se convoco a una Asamblea Constituyente de plenos poderes.
La Consulta tuvo lugar el 15 de abril de 2007 y en ella la tesis del Gobierno obtuvo el 81.7
por ciento de los votos validos. Todos los atropellos a la institucionalidad con los que se
habia pavimentado el camino hacia la Constituyente recibieron un abrumador respaldo del
electorado, el mismo que ratificd dicho apoyo al proyecto de la Revolucién Ciudadana al
otorgar una aplastante mayoria a Alianza Pais del 61 por ciento de los escafios de la
Asamblea. Con esa mayoria, se le entreg6 al oficialismo carta blanca para redactar el texto
de la nueva Constitucion sin negociarla con ninguna de las otras fuerzas con representacion
en la misma.

La légica de excepcionalidad se profundiz6, una vez instalada la Asamblea
Constituyente en Montecristi cuando ésta resolvid, por si y ante si, en primer lugar,
suspender las funciones del Congreso de los Manteles, que ya inservible pues habia
cumplido su papel, y, en segundo, desbordar el mandato que habia recibido en las urnas
cambiando la orientacién de los plenos poderes con los que habia sido investida. La
discusion de este punto es fundamental porque ubica el contexto y la razon politica sobre el
cual se desarrollé el proceso constituyente. Comencemos diciendo que la autorizacién del
pueblo ecuatoriano, plasmada en el “Estatuto de Eleccion, Instalacion y Funcionamiento de
la Asamblea Nacional Constituyente” fue instalar “una Asamblea Constituyente con plenos
poderes” mediante la siguiente pregunta: “;Aprueba usted que se convoque e instale una
Asamblea Constituyente con plenos poderes, de conformidad con el Estatuto Electoral que
se adjunta, para que se transforme el marco institucional del Estado y elabore una nueva
Constitucion?”

Asi, el Estatuto, publicado en su totalidad en la misma papeleta en la cual los
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ciudadanos se pronunciaron, en su articulo primero profundizé el contenido de la naturaleza
y finalidad de la Asamblea y de sus plenos poderes. Por un lado, confirmé los plenos
poderes pero, por otro, los matizd sefialando que éstos serian “para transformar el marco
institucional del Estado, y para elaborar una nueva Constitucion.” A renglon seguido, el
mismo articulo agregd limitaciones y orientd el ejercicio de los plenos poderes
asamblearios, no los dejo totalmente sueltos, al establecer que la Asamblea Constituyente
respetara y profundizard el caracter social y progresivo de los derechos fundamentales v,
ademas, aclar6 taxativamente que la transformacion del marco institucional de Estado y la
nueva Constitucion, entrarian en vigencia con la aprobacion, en un referéndum, de la nueva
Constitucion. El Estatuto, en sus 23 articulos siguientes, fij6 un plazo maximo de
funcionamiento de la Asamblea con plenos poderes (asunto sobre el que volveremos
luego); establece su integracion; la forma de eleccion y las inhabilidades para ser
asambleista; norma la campafia de eleccién, la forma de instalacion, el referéndum
aprobatorio, entre otros temas.

Desconociendo las limitaciones impuestas por los mandantes, el dia de instalacion
de la Asamblea Constituyente en Montecristi, el 29 noviembre de 2008, ésta aprobd el
Mandato Constituyente 001 (MC1), el mismo que claramente fue mas alla de lo establecido
en el Estatuto. En efecto, el MC1, en su articulo 2, menciona que las decisiones de la
Asamblea Constituyente seran jerarquicamente superiores a cualquier otra norma del orden
juridico y de obligatorio cumplimiento para todas las personas y demas poderes publicos,
pero no menciona a la Constitucion vigente al momento que, segun el Estatuto, regiria hasta
que la nueva sea aproada en Referéndum. Aln més, el MC1 puntualiza que las decisiones
de la Asamblea Constituyente no sera susceptibles de control politico, de hecho el
Congreso quedd suspendido en sus funciones, ni podran ser impugnadas por nadie.

Es pertinente transcribir completo este articulo, por las enormes consecuencias que
tuvo para la marcha de todo el proceso constituyente:

MC1.- Articulo 2.- De las atribuciones de la Asamblea Constituyente.- La Asamblea
Constituyente ejerce sus facultades mediante la expedicion de: mandatos constituyentes,
leyes acuerdos, resoluciones y demas atribuciones que adopte en uso de sus atribuciones.

Las decisiones de la Asamblea Constituyente son jerarquicamente superiores a cualquier
norma del orden juridico y de obligatorio cumplimiento para todas las personas naturales,
juridicas y demas poderes publicos sin excepcion alguna. Ninguna decision de la Asamblea
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Constituyente serd susceptible de control o impugnacion por parte de alguno de los
poderes constituidos.

Los jueces y tribunales que tramiten cualquier accion contraria a las decisiones de la
Asamblea Constituyente seran destituidos de su cargo y sometidos al enjuiciamiento
correspondiente. De igual manera, seran sancionados los funcionarios publicos que
incurra o cometan desacato o desconocimiento de las decisiones de la Asamblea
Constituyente.

Insistimos en que, segun el Estatuto, las decisiones de la Asamblea nicamente
entrarian en vigencia si la Constitucion se aprobaba, empero, a través del MC1, la
Asamblea declard en receso al Congreso Nacional, ratifico en sus funciones al Presidente y
Vicepresidente de la Republica, concluyd y prorrogé el mandato de varios funcionarios
publicos; tomé decisiones de muy variada indole mediante mandatos, leyes acuerdo y
resoluciones de inmediato cumplimiento; advirtié que cualquier persona, natural o juridica,
de derecho publico o privado, que incumpla o desobedezca sus disposiciones serian
sancionadas. Todo ello sin sefialar su relacion con el orden constitucional ni la situacion o
vigencia parcial o total de la Constitucion 1998. En otras palabras, con las normas
aprobadas con el MC1, se suspendio, si no totalmente al menos en parte, el ordenamiento
constitucional vigente. De esta manera, la Asamblea Constituyente se colocé por fuera de
las normas constitucionales; puso a la Constitucion 1998 a un lado, asumio su poder como
un poder realmente fundacional y originario. Siendo que, en ningun articulo del Estatuto
que el pueblo ecuatoriano aprob6 el 15 de abril de 2007, se autorizé6 a la Asamblea
Constituyente a arrogarse tales atribuciones, el mandato popular al que el articulo 1 del
MC1 hace referencia no es mas que un recurso retérico que oculta la decisién politica de
los constituyentes de asumir la condicion de poder soberano, en un momento de
excepcionalidad politica, despojando a quienes los eligieron de tal condicion.

Se puede argumentar que la excepcionalidad es la situacién politica tipica de todo
proceso de transformacién constitucional, incluida la transicion a un nuevo orden politico.
Que no hay nada de raro en que la Asamblea haya interpretado que con los plenos poderes
que recibio de los electores podia y debia suspender el ordenamiento constitucional vigente.
Tales espacios de arbitrariedad son una de la caracteristica basica de cualquier proceso

constituyente, el mismo que define sus alcances en un hecho que no es constitucional ni

16



juridico, sino expresion de su potencia politica pura. La asuncion de plenos poderes, por
parte de la Asamblea Constituyente de Montecristi, fue un hecho politico. En eso no
podemos perdernos, so pena de no entender su caracter. Por ello, y a pesar de la violacion
explicita del Estatuto, nuestra preocupacion principal por la excepcionalidad politica, ya
analizada dentro de la secuencia del proceso, no se ubica en el lapso que va desde el 29 de
noviembre de 2007, fecha de su instalacién, hasta el 24 de julio de 2008, dia en que
culmind sus labores con la aprobacion en su seno del proyecto de nueva Constitucion sino
sefialar que la fase de transicion propiamente dicha se inici0 antes de la Asamblea
Constituyente, especificamente, con el golpe de estado que significo la instalacion del
“Congreso de los Manteles” y se extendera hasta que se agote el periodo de nombramiento
de los funcionarios de las instituciones creadas o integradas por mandato de de las DT y del
RT. En ese sentido, si consideramos que la transicion se inicid el momento en que el
presidente de la Republica expidi6 el Decreto Ejecutivo 002, el dia de su posesion, el 15 de
enero de 2007, convocando a una Consulta Popular para preguntar al pueblo ecuatoriano
sobre la instalacion de una Asamblea Constituyente y que finalizara cuando se agoten todas
las consecuencias de sus nombramientos provisionales que prevén las transitorias
constitucionales, cuando cesen todos los vocales de la CC definitiva posesionada en
noviembre de 2012 (elegidos para 9 afios), tenemos que todos los efectos de la transicion
terminaran en el afio 2021. Para ser exactos, la transicion habrd transcurrido desde
principios del 2007 hasta el afio 2021, un total de 14 afios.

Lo importante es tener claro que seran al menos estos 14 afios lo que tomara la
demolicidn total del régimen anterior y construccion definitiva del nuevo. Esto tiene una
implicancia estratégica, pues en este tiempo el grupo en el poder se sentird legitimado para
decidir la vigencia o suspension del orden constitucional y legal, de acuerdo a sus
necesidades y légica politica. Aquello fue el resultado planificado de las transitorias del
texto constitucional y de la discrecionalidad absoluta que asumio la Constituyente de
Montecristi. Por ello, lo crucial de este episodio es la confiscacion del ejercicio de
soberania de los ciudadanos, en el sentido de Carl Schmitt, por parte del 6rgano que fue
elegido por ellos, a nombre de los plenos poderes que le fueron otorgados.

En resumen, con la nocion schmittiana de Estado de excepcidén en mente, fue a

través del proceso de transicion a través de cual la Revolucion Ciudadana definié la ruta

17



para la construccion de su nuevo régimen politico. Este proceso fue definido con claridad
en las ultimas dos secciones del texto constitucional, las Disposiciones Transitorias, en
adelante DT, y el llamado Régimen de Transicion, en adelante RT. Parto de la importancia
de analizar la ruta que sefialan ambos textos puesto que la comprension de los pasos
iniciales, luego de la entrada en vigencia de la Constitucion 2008, son fundamentales para
captar las tendencias que hacen parte del proyecto politico que el grupo en el poder se
propone llevar a cabo, mas alla de lo que diga o no el texto constitucional.

Cuando digo “grupo en el poder”, no me estoy refiriendo a todo Alianza Pais o el
equipo gobernante, tampoco me refiero a los asambleistas constituyentes que finalmente
votaron por la Constitucién y sus transitorias. EI grupo en el poder es el que toma las
decisiones estratégicas, que en este caso es el nicleo estratégico descrito en la Tercera Parte
de este trabajo, conformado por Rafael Correa y su circulo intimo, en cuyas decisiones
excepcionales se expresa el sentido histérico del proceso; siendo ellos, quienes de modo
personalizado y particular confiscaron las funciones de soberania a los ciudadanos, es decir,
la capacidad de decidir por fuera del orden constitucional y legal.

Dicho esto, resulta importante avanzar en las siguientes preguntas: ¢Cual es el
modelo de Estado y de régimen politico que se busca implantar con la transicion; cuél es el
proyecto politico al que se apunta con la aprobacion de la Constitucién 2008? Esta pregunta
presupone que la transicion no necesariamente traera como resultado la materializacion de
la declaracion constitucional de que el Ecuador es un Estado constitucional de derechos y
justicia sino de la razén politica del ndcleo estratégico que se expresa justamente en los
momentos de excepcion. Para ello, centraremos nuestra investigacion en el analisis de este
momento refundacional, la transicion, tanto en términos institucionales como normativos, y
circunscribimos el analisis al periodo que se inicia con la aprobacién de la nueva
Constitucién (septiembre 2008) y que se cierra con la integracion definitiva del CPPCS
(marzo 2010) y de la Corte Constitucional (noviembre 2012). Este corte tematico y
temporal es arbitrario responde Unicamente a razones metodoldgicas. De hecho, los sesenta
articulos sobre la transicion que se encuentran al final del texto constitucional versan sobre
varios otros temas, siendo que en este estudio Unicamente se analizan las cuatro leyes
organizan a las funciones del Estado. Dejo, entonces, sentado los limites de este estudio a

esta tematica y a este periodo, con la advertencia de que la transicion no se agota en el
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ambito que desarrolla esta investigacion.

¢Comencemos preguntando por las razones de un cuerpo de articulos transitorios,
tan abultado y, sobre todo, tan detallado? El oficialismo lo justifica con el argumento de
que la Asamblea Constituyente no podia dejar vacios ni en incertidumbre la ruta que, en
adelante, debia seguirse para poner en plena vigencia la Constitucion. Si bien este
argumento es valido —todas las constituciones incluyen disposiciones transitorias con ese
fin (la Constitucion de 1998 contabiliz6 46 transitorias) lo inédito, fue que, ademas de las
mencionadas Disposiciones Transitorias, se agregara un documento especial para definir el
camino de la transicion electoral e institucional.

Aln maés, hasta ahora no ha quedado plenamente determinado si el documento
denominado RT que fue incluido como parte del texto de la Constitucion, era o no parte de
la misma, al haberse aprobado dentro de la Constituyente mediante un procedimiento
distinto al requerido para textos constitucionales.8 Vale decir que, para el grupo en el
poder, el RT unas veces es parte del texto constitucional, como para hacerlo aprobar en el
mismo acto de referendo, y otras no. De todas formas, de confirmarse aquello en negativo,
se invalidaria el texto constitucional aprobado en Referéndum, y con él, los 60 articulos que
hacen parte de las DT y del RT, ademas de todos los mandatos normativos e institucionales,
ademas de las nominaciones de funcionarios, que se desprenden de los mismos. No nos
detendremos sobre ello para volver en adelante.

Por el momento solo cabe anotar que el resultado practico de estos 60 articulos fue
desatar un camino de reinstitucionalizacion y redefinicibn normativa que dio como
resultado la refundacion de un nuevo Estado y, mas que eso, un nuevo orden y régimen
politicos. En el articulado de la transicion, se define con claridad el trénsito desde la
estructura institucional del anterior régimen a la nueva arquitectura estatal, organizada en
cinco funciones y cobijada jerarquicamente por la Corte Constitucional. A ello, se agrego6 el

desarrollo del marco normativo necesario para poner en marcha la Constitucion y un

8 El articulo 47 del Reglamento de Funcionamiento de la Asamblea sefialaba: “Para la redaccion del texto
final de la Constitucion, aprobado por el Pleno, la presidencia conformara una Comisién Especial de
Redaccion... Este texto puesto a consideracion del Pleno con cinco dias de anticipacion, seré aprobado, sin
previo debate, con la mayoria absoluta de los asambleistas.” Este procedimiento no se cumplid y, recién en la
sesion 94 del miércoles 23 de julio de 2000 el texto del RT fue aprobado en segundo debate. Adn mas, la
convocatoria a la sesion del 24 de julio de 2008, sesion en que se aprobo el texto final del proyecto de
Constitucidn, puso en consideracion un texto en que no incluia el referido documento. No obstante aquello, el
texto RT apareci6 en la version de la Constitucién que la autoridad electoral someti6 a Referéndum el 28 de
septiembre de 2008 vy, por tanto, fue aprobado como parte integrante de la NCP.
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conjunto de acciones para ordenar politica y juridicamente el escenario y facilitar el
proceso refundacional.

Lo mé&s importante, empero, fue asegurar, por medio de la ejecucion del llamado
régimen de transicion, el control politico de todas las funciones del Estado por parte del
nucleo estratégico constituido por el Ejecutivo, por incluso fuera del futuro proceso
electoral, y generar el andamiaje legal necesario para poner en funcionamiento la
Constitucion 2008, a tono con las tendencias de concentracién de poder previstas
igualmente en el misma. En tal virtud, las DT, y el documento RT, constituyeron un
verdadero plan, con cronograma incluido, para la captacion de total del poder en manos del
Presidente en funciones y su grupo. En ese sentido, por sus consecuencias politicas, el
proyecto politico que institucionaliza la Constitucion 2008 no concluye con los 444 que
componen propiamente el texto constitucional, sino que se inicia con los sesenta articulos
adicionales de la transicion y varias de las leyes posteriormente aprobadas tanto por la
Comision Legislativa como la Asamblea Nacional. Era muy correcta la recomendacion leer
la Constitucion de principio a fin, sino desde atrés hacia adelante.

En suma, para interpretar correctamente el proyecto politico y el modelo
institucional que propone la Constitucién 2008, es preciso analizar el momento politico
refundacional del nuevo orden politico, el mismo que bien puede ubicarse
cronol6gicamente en el tiempo sefialado como la transicion. En ese sentido, el estudio de la
transicion, como momento de transformacién institucional y normativa del nuevo Estado y
como transito del anterior al nuevo orden politico, es crucial para comprender el momento
politico por el que atraviesa el Ecuador. Iniciemos, entonces, con el andlisis de las
Disposiciones Transitorias (DT) y Régimen de Transicion (RT), concentrando nuestro
estudio en sus dos dimensiones principales: la institucional y la normativa. Pero antes de
entrar en un analisis detallado de ambas dimensiones, resumamos qué contienen los sesenta

articulos que hacen parte de las DT y el RT.

3. ANALISIS DE LAS DT Y EL RT DE LA CONSTITUCION 2008.-
El 28 de septiembre de 2008, en Referéndum, la Constitucién preparada por la
Asamblea Constituyente de Montecristi fue aprobada con el 64 por ciento de los votos

validos. Como ya no discutimos, tomandose como parte del texto constitucional aprobado,
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y sin que se hiciera ninguna diferencia, se incluy6 en paquete dos cuerpos adicionales: las
Disposiciones Transitorias y el Régimen de Transicion.

En general, los 30 articulos de DT versan sobre cuatro temas principales. La DT
Primera, sobre la que realizaremos un amplio analisis mas abajo, define las 20 leyes
principales que la funcion legislativa debera aprobar en los primeros cuatro y doce meses
luego de aprobada la Constitucion 2008. Si bien tal tarea era humanamente imposible, pues
ningun legislativo hubiera podido cumplir ese plazo, el mandato constitucional era
justificable en la medida de que una de las grandes falencias de los Congresos posteriores a
la aprobacion de la Constitucion 1998 habia sido su lentitud y hasta inoperancia para
aprobar la legislacion secundaria que desarrollara las disposiciones constitucionales. A
partir de alli, las DT se encargan de tres aspectos principales:9

1) La transicion del personal y bienes de instituciones del Estado que

cambian de denominacion o situacion con la aprobacion del nuevo
ordenamiento constitucional. Entre éstas se encuentra la DT Tercera que
menciona el trénsito de los servidores de la ex Comision de Control
Civico de la Corrupcion y su incorporacion al Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social; la DT Cuarta que establece lo propio entre
los servidores del Congreso Nacional y la nueva Asamblea Nacional; la
DT Quinta, que menciona el paso de los funcionarios del Tribunal
Constitucional a la Corte Constitucional; la DT Sexta, que topa un aspecto
mas complejo y es el cambio de naturaleza y denominacion entre los
consejos de la nifiez y adolescencia, discapacitados, mujeres, pueblos y
nacionalidades y la conformacion de los consejos de igualdad; la DT

Novena que habla de la transformacion del servicio notarial; la DT

% Entre las DT, se encuentran también algunas disposiciones inaplicables. La DT Duodécima, por ejemplo,
manda a que en el plazo de cuarenta y cinco dias, es decir, en un mes y medio, desde la entrada en vigencia de
la Constitucion, todos los partidos y movimientos se reinscriban. Esto, sencillamente, no podia cumplirse
antes de que se promulgue la ley correspondiente y, por supuesto, era imposible que se lleve cabo en un plazo
tan corto. De igual forma, las DT contienen varias disposiciones repetidas en el RT, como la Segunda que
dispone al 6rgano legislativo a crear el CPCCS de transicion, asunto que también topa el articulo 29 del RT.
Otra repeticién ocurre con la estabilidad de los funcionarios y traspaso de bienes de la Corte Suprema de
Justicia y Cortes Superiores a la nueva Corte Nacional de Justicia y Cortes Provinciales, cuyas disposiciones
constan por igual en la DT Séptima y en el articulo 24 del RT. Todo ello da cuenta del apuro con que la
Asamblea Constituyente aprobd este articulado.
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Décima que norma la transicion del servicio de defensa penal; la DT
Decimoquinta sefiala que los funcionarios y activos del Consejo
Provincial de Galapagos pasaran a formar parte del Consejo de Gobierno
del Régimen Especial de Galapagos; etc.

2) La redistribucion del presupuesto de gobiernos seccionales o sectores
sociales como educacién y salud. En esa direccion, la DT Decimocuarta
establece que las transferencias del Estado central a los gobiernos
seccionales para el afio 2009 no podran ser menores a lo transferido en el
2008; la DT Decimoctava que manda que se asigne para educacion basica
y bachillerato del Presupuesto General del Estado un incremento
progresivo de al menos cero punto cinco anual hasta llegar a un minimo
del seis por ciento del PIB; igual la DT Vigesimosegunda que prevé un
incremento similar para el sector salud hasta llegar al minimo de cuatro
por ciento del PIB.

3) El reordenamiento y evaluacion de ciertos sectores sociales y econémicos
a través de medidas de coercion indirecta. En este ambito podemos
mencionar las DT Decimonovena que encarga al Ejecutivo arealizar una
evaluacion de las instituciones educativas unidocentes y pluridocentes, y
la DT Vigésima que dispone realizar evaluaciones de las instituciones de
educacion superior; la Vigesimocuarta con la que se ordena crear una
comision auditora de las concesiones de frecuencias de radio y television;
la DT Vigesimoseptima que establece que se revisard las situacion de
acceso al agua con el fin de reorganizar el otorgamiento de concesiones;
y, finalmente, la DT Vigesimonovena que dispone a los accionistas del
sector financiero que tengan acciones en otros sectores, en especial,
medios de comunicacion, a enajenar en un plazo determinado dichas
acciones; entre otros.

Adicionalmente, otras DT consideran otros temas. La Vigesimoquinta establece la

revision del salario basico hasta alcanzar el llamado salario digno; la DT Vigesimotercera
dispone la creacion del banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social; o la DT

Trigésima traspasa al Fondo de Solidaridad al régimen de empresas publicas. En sintesis,
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podriamos concluir que el sentido de las DT, ademas de marcar la ruta de desarrollo
normativo que deberia seguir a la aprobacién del texto constitucional, se centra en clarificar
el transito institucional de algunos organismos, garantizar que los cambios constitucionales
no generen inquietudes adversas de algunos sectores respecto a las transferencias de rentas
desde el gobierno central y, finalmente, disposiciones que apuntan a “evitar abusos” en
determinados sectores, pero que contienen el potencial de convertirse en mecanismos de
acoso y chantaje en contra de los mismos.

Por su parte, el RT presenta solo dos secciones: la transicion electoral y la transicion
institucional. La primera, versa sobre las normas que deben regir en las elecciones
generales que se llevaron a cabo en abril de 2009, incluidas, normas para la inscripcion de
candidaturas, control del gasto electoral, método de asignacion de escafios, etc. La segunda,
que desarrollaremos a continuacion, trata sobre la transicion institucional, a saber, el
proceso que creo e integrd, de forma transitoria, las nuevas funciones del Estado y los
organismos publicos que aparecieron en el ordenamiento constitucional aprobado. Vale
destacar la decision estratégica tomada por los miembros de la ex Asamblea Constituyente
de integrar organismos provisionales o de transicion, para un lapso relativamente corto, en
vez de optar por la conformacion directa de los definitivos. Algo asi como un perro que se
muerde la cola, pues una de las tareas fundamentales de los mismos constituy6 la
integracién de los nuevos organismos. Sin embargo, esta decision, evidentemente, tuvo
enormes consecuencias politicas y no fue producto del azar. Su intencion era clara:
controlar por la manija todo el proceso sin correr el riesgo de que las proximas elecciones
pudiera poner en riesgo, en lo mas minimo, su monopolio absoluto sobre las decisiones. Lo
I6gico e, incluso, mas democratico hubiera sido esperar a que se produzcan las elecciones y
se constituya la primera Asamblea Nacional, para de alli seguir con la cadena de transicion
institucional y desarrollo normativo. No se escogié esa via y mas bien se constituy6 toda
una arquitectura transicional, derivada de la Asamblea Constituyente, que dio los pasos
iniciales y decisivos.

En el analisis que viene a continuacion, me concentro en este proceso de transicion
institucional y normativa que fue encargado a estos organismos transicionales. Aquello, de
manera precisa, se prescribe en la DT Primera y a partir del articulo 17 del RT. No obstante

su importancia, dejo por fuera del estudio de lo relativo a la transicion electoral, establecida
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en la primera parte del RT, la misma que tampoco fue un disefio banal, maxime si impuso
las reglas del juego electoral en asuntos tan importantes los requisitos de quienes pudieron
participar, los controles al gasto electoral y el método de asignacion para los Grganos
colegiados.

Por ultimo, el estudio de la transicion y de las decisiones institucionales y
normativas que tomaron los organismos provisionales de ninguna manera la agota. La
transicién, como bien se desprende de la simple enumeracion de temas contemplados por
las DT y el RT va mucho maés alld y se desplegara por un lapso muy superior al que se
enfoca este estudio. Hechas estas prevenciones, comencemos pues nuestro analisis de la
transicion, concentrandonos en los primeros pasos de construccion institucional y
desarrollo normativo. A continuacion, analizaremos qué se hizo y como se lo hizo para

desarrollar ambos ambitos principales.

4. LA TRANSICION INSTITUCIONAL.-

Casi un mes después de que el texto constitucional fuera aprobado en el Referendo
aprobatorio, el 20 de octubre de 2008, éste entr6 en vigencia al publicarse en el Registro
Oficial. Por definicién, en ese momento se inaugur6 el nuevo ordenamiento constitucional.
Cinco dias después, la Asamblea Constituyente se reunié para cumplir con los pasos
sefialados para la misma. Asi lo indica el articulo 17 del RT. Por su importancia,

detengdmonos en este articulo.

RT Art. 17.- (Funcion Legislativa) Se declara concluido el periodo de los diputados y
diputadas, principales y suplentes, elegidos el 15 de octubre de 2006.

La Asamblea Constituyente se reunira cinco dias después de proclamados los resultados
del referéndum aprobatorio para conformar la Comision Legislativa y de Fiscalizacion
procurando mantener la proporcionalidad politica que tuvo el plenario de la Asamblea
Constituyente.

Esta Comisién Legislativa y de Fiscalizacion cumplira las funciones de la Asamblea
Nacional previstas en la Constitucion, hasta que se elijan y posesionen los Asambleistas,

conforme lo establecido en este Régimen de Transicion.

Estos dos péarrafos del articulo 17 del RT sefiala el punto de partida del cronograma

24



politico de que se propuso cumplir la transicion. En el primer parrafo se completa la tarea
de disolucion del Congreso Nacional, elegido en la fecha indicada, que inici6 la Asamblea
Constituyente, cuando mediante el MC1 lo declard en receso. Disuelto definitivamente el
Legislativo elegido en las urnas, a continuacién, el articulo fija el procedimiento para
conformar un nuevo Legislativo de transicion. Para ello, los constituyentes decidieron auto
prorrogarse en sus funciones, previendo que, en caso de que la Constitucion sea aprobada,
ellos se reinstalarian cinco dias después de proclamados los resultados. Asi, con la
inclusion del RT como parte del texto constitucional, a la espera de que éste sea tambiéen
aprobado con la Constitucion, los constituyentes desconocieron que todo 6rgano
representativo, incluso la Asamblea Constituyente de Montecristi, es elegido con un tiempo
de mandato definido, y que no esté autorizado a reunirse y actuar por fuera de ese plazo. De
hecho, el Estatuto que rigi6é su funcionamiento y que fue aprobado en Consulta Popular el
15 de abril de 2007, solo le permitia actuar por seis meses, mas dos de prorroga. Este plazo
se cumplid el 25 de julio de 2008, dia en el que fenecio su tiempo de funcionamiento y, por
ende, incluso, sus auto-concedidos plenos poderes. Veamos qué establecia el articulo 2 del

referido Estatuto, el mismo que no dejaba duda alguna:

ESTATUTO Art. 2.- La Asamblea Constituyente tendra una duracién de ciento ochenta
(180) dias, contados a partir del dia de su instalacion, salvo que ella misma establezca una
prorroga que no podra exceder de sesenta (60) dias contados a partir del vencimiento del
plazo inicial.

Lo que establecio el articulo 17 del RT, de tal forma, no es mas que una evidente
arrogacion de funciones de los ex asambleistas con el objetivo de reunirse y actuar por
fuera de la fecha para la cual fueron elegidos. No remedié su intencion el Mandato 19 de la
Asamblea Constituyente, aprobado en la madrugada del 23 de julio, el mismo que dispuso
que: “La Asamblea Constituyente ejercera la funcion legislativa del Estado a partir del dia
26 de julio de 2008, hasta cuando se proclamen los resultados del Referéndum”. ES curioso
que los considerandos de este Mandato invoguen como base legal dos decretos ejecutivos,
los nimeros 2 y 54, dictados por el Presidente de la Republica, argumentando la existencia
de un vacio juridico sobre la duracién de la Asamblea Constituyente, cuando el art. 2 del

Estatuto, reproducido arriba integramente, era totalmente claro y no dejaba duda alguna del
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plazo en que debia fenecer el funcionamiento de la Asamblea Constituyente. Pero en ultimo
caso, qué tendria mas legitimidad y validez: decretos ejecutivos dictados por el Presidente
de la Republica, una vez que la Asamblea Constituyente se encontraba en pleno
funcionamiento, o el Estatuto sobre el que se baso la convocatoria a la Asamblea y con el
cual el pueblo ecuatoriano autoriz6 su conformacion y funcionamiento. No hay duda de que
el Estatuto, el mismo que no admitia interpretacion contraria al hecho de que la Asamblea
no podia extenderse por mas de ocho meses. Dice mucho, empero, el que la mayoria de la
Asamblea se basara en dos decretos presidenciales e hiciera caso omiso a lo que dictaba
inequivocamente el Estatuto aprobado en las urnas.

Esta decision, claramente aplicable a un momento de excepcionalidad politica, no
deja dudas de quién era el verdadero soberano, en el sentido schmittiano del término, es
decir, la autoridad que no deriva de ninguna otra. En este momento de emergencia o
excepcionalidad politica —la critica coyuntura de inicio de la transicion--, el real soberano
no era el pueblo elector, cuyas autorizaciones fueron claramente desatendidas, sino el grupo
en el poder, el propio Ejecutivo, que defini6 por fuera del Estatuto aprobado en las urnas el
plazo de funcionamiento de la Asamblea Constituyente, con el fin de sefialar el camino de
la transicién. Por algo, segin Carl Schmitt, el verdadero soberano, el que decide en los
momentos de excepcion, es quien tiene la facultad de suprimir la ley vigente,10 la misma
que, en este caso, ya no era la ley del antiguo régimen, sino una que surgi6é del proceso
constituyente y que estaba plasmada en el citado Estatuto.

Pero el articulo 17 del RT deriva en otras y mas complejas consecuencias. La
designacion de una Comision Legislativa y de Fiscalizacion por parte de un érgano que ya
no existia era, igualmente, problematica desde la perspectiva de la legitimidad democratica.
Lo decidido constituia la violacién de otro principio democréatico fundamental, a saber, el
de la division y separacion de poderes. Y es que la composicién de dicha Comisién
nombrada por la Asamblea, la misma que asumiria las atribuciones de la Funcion
Legislativa, debia reflejar una mayoria electoral que caducé el momento en que debia
extinguirse la Asamblea, pero que al momento en que fue elegida, un afio antes, era
completamente afin al Gobierno. En ese sentido, la conformacion de la CLF no fue

resultado de una libre competencia electoral, su integracion no surgi6 de las urnas, sino que

19 \er Carl Schmitt, Tedlogo de la politica, p. 25
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se conformd mediante un sorteo que debia guardar la misma mayoria de Montecristi, sin
que se asegure la separacion y contrapeso entre el Legislativo y el Ejecutivo.
Sencillamente, en este caso, el Legislativo provisional designado no tuvo origen electoral
legitimo sino que fue una simple derivacion de la mayoria de la Asamblea Constituyente,
completamente controlada desde el Ejecutivo. Con esta maniobra, entonces, se reprodujo,
para iniciar la reconstruccion institucional y el desarrollo normativo requerido, de forma
extra electoral, la misma mayoria politica, producida en las elecciones del 30 de septiembre
de 2007, dia de eleccidn de la Asamblea Constituyente.

Este es un hecho muy importante que no se lo puede soslayar. La necesidad de
contar con un oérgano legislativo legitimamente democratico y que no derivara del
Ejecutivo requeria de un proceso electoral abierto, independiente de la eleccion del 6rgano
constituyente, que dé a la ciudadania la libertad de escoger una conformacién pluralista del
nuevo legislativo. Sin esta posibilidad, el legislativo de transicion, en manos de la llamada
Comision Legislativa y de Fiscalizacion, se transformo en una instancia de procesamiento
de las necesidades legislativas del Ejecutivo, con escasa capacidad deliberativa y nulas
posibilidades de fiscalizacion.11 Mas adelante se desarrollard plenamente este punto. Por el
momento, solo mencionemos que el asumir las mismas atribuciones de la Asamblea
Nacional, tal como lo sefialaba el articulo 17 del RT, la denominada Comision Legislativa y
de Fiscalizacion debia trabajar en dos lineas principales: legislar cuerpos legales
determinados en la DT primera, y conformar, de manera provisional, las demas funciones
del Estado, excepto la funcion electoral que segun el mismo articulo 17 debia ser designada
directamente por la Asamblea Constituyente, antes de disolverse.

Tal como estaba definido, la Asamblea Constituyente se reinstal6 el 22 de octubre y
como paso previo, con el fin de viabilizar la conformacion y funcionamiento de la CLF
expidié un ultimo mandato, el Mandato 23 (M23). Este Mandato, que como todos los
anteriores tuvo el rango de ley organica, desarrollé los procedimientos de funcionamiento y
gestion de la CLF, y determinG via sorteo su conformacion siguiendo el criterio de
proporcionalidad de la composicion de la Asamblea Constituyente. Establecida de este

modo la conformacion, de los 76 comisionados designados, la Asamblea Constituyente

1 E| Presidente del CAL, Fernando Cordero; el primer y segunda vicepresidentes, César Rodriguez y Aminta
Buenafio; el primero y cuarto vocales, Pedro de la Cruz (Socialista) y Pamela Falconi.
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nombro a 41 comisionados de Alianza Pais, es decir, el 54 por ciento de la CLF. Ello sin
contar con el apoyo de grupos aliados, con los cuales consolido una sélida e incontestable
mayoria.

Adicionalmente, el M23 previé la estructuracion de un poderoso Consejo de
Administracion Legislativo (CAL), como el 6rgano maximo de caracter administrativo de
la CLF, integrado por las autoridades directivas de la misma, con la atribucion de planificar
sus actividades, establecer las prioridades para el tratamiento de los proyectos de ley, crear
0 extinguir comisiones especializadas, calificar los juicios politicos, entre otros. De esta
forma, el CAL se erigio como el érgano principal de toma de decisiones de la CFL, no solo
en el dmbito administrativo sino también politico, abstrayendo del Pleno el debate y la
definicion de las prioridades politicas de transicion. De todas maneras, la diferencia no
hubiera sido mayor dado que la composicion politica de las dos instancias, Pleno y CAL,
era igualmente afin al movimiento oficialista. Sin embargo, la intencion de ubicar en un
cuerpo reducido de cinco miembros, ademas de corte administrativo, la definicion
decisiones politicas tan importantes como la calificacion de procesos fiscalizacion o la
priorizacion del tratamiento de proyectos de ley denot6 una clara intencion de concentrar el
poder en un cuerpo menor: siete miembros frente a los 76 del Pleno, de los cuales, Alianza
Pais asegur6 cinco, para un control absoluto de la CLF.

En lo que tiene que ver con la fiscalizacion y el control politico, el M23 establecio
un engorroso proceso que se iniciaba con peticiones de informacion de los comisionados a
funcionarios publicos. Debian éstas peticiones ser “insatisfactorias” para que despegue
cualquier proceso de fiscalizacion. De igual forma, dichos pedidos debian pasar primero
por la Presidencia de la CLF o debian contar con la mayoria de votos en las Comisiones.
Solo en los casos en que los funcionarios requeridos de informacion no contesten o
presenten informacién incompleta seria posible iniciar un juicio politico. Si aquello hubiera
llegado a darse, para lograr la censura y destitucion del funcionarios, se requeriria el voto
de las dos terceras partes del Pleno, en la caso de ministros de Estado, o de la mayoria
absoluta de la CLF, el caso de otros funcionarios. Amarrado asi el proceso de fiscalizacion,
en sus nueve meses de vida, la CLF no pudo gestar ningln acto de control politico a ningun
funcionario del Gobierno ni a ningun otro.

Pero continuemos en nuestro recorrido por el proceso de construccion institucional.
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Siguiendo con lo establecido en el 17, el articulo 18 del RT establecio lo siguiente:

RT Art. 18.- (Funcion Electoral) Con el fin de posibilitar la inmediata realizacion del
proceso electoral dispuesto en el Régimen de Transicion, la Asamblea Constituyente
designara a quienes transitoriamente conformaran el Consejo Nacional Electoral y el
Tribunal Contencioso Electoral.

Los integrantes de estos 6rganos asi designados, seran reemplazados por quienes resulten
ganadores de los concursos establecidos en la Constitucion. El proceso de seleccion dara
inicio una vez concluido el proceso electoral.

Entonces, como ya lo mencionamos, la reinstalada Asamblea Constituyente no
satisfecha con la designacion de la CLF, procedié también a nombrar de manera directa a
los integrantes provisionales de los dos érganos de la nueva funcion electoral. Asi, con una
autoridad electoral, nombrada a dedo por una mayoria gobiernista, se organizaria, como en
efecto ocurrid, el siguiente proceso electoral para elegir, tal como lo menciona el art. 3 del
mismo RT, Presidente y vicepresidente de la RepuUblica, representantes al Parlamento
Andino y a la Asamblea Nacional, Prefectos, Alcaldes, concejales, vocales de las juntas
parroquiales.

La designacion de la autoridad electoral, en sus dos organismos, recay0 en personas
directa e indirectamente allegadas al Gobierno. No podia ser de otra manera si el cuerpo
nominador estaba controlado completamente por Alianza Pais. A partir de un analisis del
proceso de nominacion y votacién en la CLF, destaca que de los cinco consejeros
principales del Consejo Nacional Electoral, tres de los propuestos fueron nominados por el
oficialismo y uno de los restantes por un asambleista perteneciente a un movimiento afin al
Gobierno. Precisamente, Diego Borja, méas adelante ministro y colaborador del Gobierno,
perteneciente al movimiento Poder Ciudadano, fue quien postuld6 a Omar Simon —
consejero que posteriormente fue elegido presidente del CNE de transicion. Solo uno de los
nominados, fue propuesto por un asambleista de la oposicidn, sin embargo, el nominado
tenia una relacion personal con el Presidente de la Republica. Hablamos de Carlos Cortez,
ex profesor de Rafael Correa y su compafiero de gabinete en la administracion de Alfredo
Palacio. En el caso de los consejeros alternos, todos fueron postulados directamente por
asambleistas del oficialismo. Asi las cosas, todos los consejeros nominados, principales y

alternos, guardaban una relacion directa o indirecta con Alianza Pais o partidos afines como
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el Movimiento Popular Democratico y el Partido Socialista.12

Respecto a la organizacion de las restantes nuevas funciones del Estado
transicionales, el RT otorgd a la CLF la atribucion de a) conformar la Funcion de
Transparencia y Control Social provisional. De acuerdo a la Constitucion de 2008, la
Funcion de Transparencia y Control Social debe conformarse por el Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria y las
superintendencias. El nuevo Consejo de Participacion Ciudadana tiene, entre sus
atribuciones, nada menos que la organizacion de los concursos publicos para la designacion
de autoridades de funciones y organismos clave, como Contralor General del Estado,
Ministro Fiscal General, Defensor del Pueblo, Superintendentes de Telecomunicaciones,
Compafiias, Bancos y Seguros, a través de las llamadas comisiones ciudadanas de
seleccion.13 La integracion del CPCCS era, por tanto, crucial para la transicion. ¢Qué dice,
entonces, el RT sobre la conformacion provisional y definitiva no solo del CPCCS sino de

todos estos organismos?

RT Art. 28.- (Vigencia de las designaciones provisionales) Las designaciones provisionales
efectuadas por la Asamblea Constituyente para el ejercicio de las funciones de: Contralor
General del Estado, Ministro Fiscal General, Defensor del Pueblo, Superintendentes de
Telecomunicaciones, Compariias, Bancos y Seguros se mantendran vigentes hasta que, de
acuerdo con las normas constitucionales, se proceda a la designacién de sus reemplazos.

¢A quiénes designd la Asamblea Constituyente para estos cargos, los mismos que debian
ser respetados por la CLF, hasta el nombramiento de los definitivos? Los asambleistas
constituyentes ratificaron en el Mandato 1 al Contralor General del Estado, al Fiscal de la
Nacion y la Superintendenta de Bancos. El primero, quien fuera alto funcionario del

gobierno de Lucio Gutiérrez, es uno de los casos atipicos en que su relacion con el régimen

12 Ver Gabriel Hidalgo Andrade, “Analisis de potenciales vinculaciones con los gobiernos precedentes o con
el gobierno actualmente en funciones. DESIGNACION DE AUTORIDADES DE LOS ORGANISMOS DE CONTROL
COMO DE LA FUNCION ELECTORAL. CUADRO EXPLICATIVO, EN CESAR MONTUFAR, PROYECTO DE
INVESTIGACION: REGIMEN DE TRANSICION, OCTUBRE 2009 —JuLIo 2010, UASB, COMITE DE INVESTIGACIONES,
2010.

13 _a lista de organismos que serian elegidos a través de los concursos plblicos organizados por el Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social incluye el Procurador General del Estado, Defensor del Pueblo,
Defensor Publico, Fiscal General, Contralor General, miembros del Consejo Nacional Electoral, Tribunal
Contenciosos Electoral y Consejo de la Judicatura. Todos estos concursos se llevaran a cabo por las
comisiones ciudadanas de seleccion organizada por este mismo Consejo.
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de Correa no esta del todo clara. En cambio, la amistad cercana entre el Fiscal de la Nacion
y el Presidente de la Republica ha sido un hecho publicamente reconocido por los dos,
mientras que la Superintendenta de Bancos ha sido un personaje vinculado al ministro
Patifio y otros sectores de Alianza Pais.14 En cambio, la Asamblea Constituyente sustituyd
al Defensor del Pueblo, al Procurador General del Estado y al Superintendente de
Compaifiias. En los tres casos, los cambios fueron propuestos directamente por asambleistas
de Alianza Pais, consiguiendo amplio respaldo de toda la bancada oficialista.15

Retornemos al régimen de transicion. Con respecto a la conformacion del Consejo
de Participacién Ciudadana y Control Social provisional, el articulo 29 dice lo siguiente:

RT Art. 29.- (Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social) La Comision
Legislativa, en el plazo de los quince (15) dias posteriores a su conformacion, iniciara el
concurso publico de oposicidon y méritos para la designacién de los miembros del Consejo
de Participacion Ciudadana y Control Social. Una vez constituido este Consejo organizara
las correspondientes comisiones ciudadanas seleccionadoras para escoger las autoridades
y funcionarios que establecen la Constitucion y la ley.

Mientras se dicta la ley, el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social,
reglamentara la conformacion de las comisiones ciudadanas de seleccién y dictara las
normas de cada concurso, los mismos que seréan convocados luego de la posesion de los
dignatarios de eleccién popular a los que hace referencia este RT.

Tendra también la potestad de designar a los representantes de las Funcion de
Transparencia y Control Social, en las comisiones ciudadanas seleccionadoras.

Como vemos este articulo dejaba fijado no solo los pasos sino los plazos. Primero,
la CLF debia conformar el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, a traves
de concurso publico.16 Cuando este Consejo sea conformado podia organizar las

¥ Ver Gabriel Hidalgo Andrade, “Analisis de potenciales vinculaciones con los gobiernos precedentes o con
el gobierno actualmente en funciones. DESIGNACION DE AUTORIDADES DE LOS ORGANISMOS DE CONTROL
COMO DE LA FUNCION ELECTORAL. CUADRO EXPLICATIVO, EN CESAR MONTUFAR, PROYECTO DE
INVESTIGACION: REGIMEN DE TRANSICION, OCTUBRE 2009 —JjuLIo 2010, UASB, COMITE DE INVESTIGACIONES,
2010.

15 Vale destacar la sustitucion del Superintendente de Compafiias, persona muy cercana al Presidente de la
Republica, e inicialmente prorrogado por la Asamblea Constituyente. ibid.

* En este punto hay una contradiccion entre lo que establece el art. 29 del RT y la SEGUNDA
DISPOSICION TRANSITORIA. Los dos articulos redundan al mencionar la conformacion del Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social provisional por parte del drgano legislativo. En el primero se habla
de un plazo de quince dias y en el segundo de 30 dias.
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comisiones ciudadanas de seleccion, las mismas que siendo reglamentadas por el mismo
Consejo, podrian iniciar los concursos publicos para designar a las autoridades que la
Constitucién encarga al CPCCS. Si se lee con mas cuidado los fragmentos subrayados del
articulo 29 es posible detectar algo importante. El texto dice que “una vez” conformado el
Consejo de Participacion de transicion, éste organizara las comisiones ciudadanas de
seleccion. Sin embargo, los concursos de seleccion solo serian convocados “luego de la
posesion de los dignatarios de eleccion popular”. De esta forma, muy sutilmente, este
articulo del RT abria la posibilidad de que las comisiones ciudadanas de seleccién, que
deben organizar los concursos para designar definitivamente a las autoridades y
funcionarios sefialados, puedan organizarse apenas las autoridades elegidas sean
posesionadas. El objetivo era evidente: conformar las comisiones de seleccion en la
transicion, a través de un CPCCS provisional, designado por la CLF, para que actlen luego
de la transicion y participen en la seleccion de autoridades definitivas. Cabe mencionar,
empero, de que si bien ésta parece haber sido la intencion de quienes idearon el Ilamado
régimen de transicion, esta posibilidad de que se organicen las comisiones ciudadanas por
parte del CPCCS provisional no llegd a darse. De hecho, este proceso se inicié una vez
instalado el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social definitivo, un afio
después de instalada la nueva Asamblea Nacional. En este como en otros casos, las reales
capacidades de los organismos provisionales fueron mucho menores a las exigencias que
demandd la planificacion definida.

Pero bien, veamos qué rumbo tomo la conformacion del CPCCS de transicién. En
primer lugar, se debe mencionar que, en principio, la CFL intent6 trasladar esta
responsabilidad al CNE de transicion, alegando que eso es lo que sefiala la Constitucién, en
su articulo 207. Puesto que aquello lo sefiala el texto constitucional para la designacion del
CPCSS definitivo y no para el transitorio, el CNE pidi6 a la autoproclamada Corte
Constitucional que interpreta la Constitucion y esclarezca a qué organo correspondia esta
competencia. La CC, mediante una Sentencia Interpretativa resolvid que segun el articulo
29 del RT, la organizacion del concurso publico para nominar a los integrantes del CPCCS

de transicion era competencia de la CFL y no del CNE de transicion.17 De ese modo, en

7 \er Corte Constitucional, Sentencia Interpretativa 0005-08-1C, Registro Oficial 487, 12 de diciembre de
2008.
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diciembre de 2008, la CFL inici6 el proceso de seleccion de los miembros provisionales de
este organismo.

A partir de un analisis de la documentacion presentada al momento de su
postulacion, se puede observar que en la conformacion del CPCCS, se privilegio aspirantes
que anteriormente habian sido funcionarios contratados por distintos organismos del
Gobierno, sea como funcionarios, asesores, consultores. Entre los nominados, esté el caso
de un ex funcionario del INFA, posesionado en febrero de 2008; el de una consultora del
Ministerio de Justicia y la Secretaria de Pueblos; de otra consultora de Senplades, o de un
asesor de una de las mesas de trabajo de la Asamblea Constituyente. El perfil de ex asesor o
ex consultor en organismos del Estado es claro en cuatro de los siete consejeros principales
del CPCCS. En dos otros nominados, su hoja de vida no sefiala vinculacién al grupo de
Gobierno vy, en otro, la documentacion estaba desaparecida. No obstante, cuatro de los siete
consejeros principales, es decir, la mayoria absoluta del Consejo, tenian vinculaciones
laborales pasadas con el oficialismo.18

¢Significan estas vinculaciones dependencia politica? No, necesariamente, si es que
se quiere hacer una distincion entre vinculacion personal o laboral y dependencia politica.
Sin embargo, lo que si queda claro es gque la realizacion de estas nominaciones por medio
de concursos publicos de oposicion y méritos no conlleva garantia alguna de que los
nominados cumplan con el requisito de no deberle nada a nadie y, por tanto, asegurar total
imparcialidad en sus decisiones, que es uno de los elementos principales de la
independencia politica. Igualmente, la impugnacion ciudadana dentro del proceso seleccion
tampoco es un procedimiento infalible. Bien puede ocurrir que alguien que tenga tachas no
sea impugnado, o que alguien sin tacha lo sea. Concursos publicos con impugnacion no son
sinénimo de independencia en la seleccién, sobre todo cuando el grupo en el poder pone las
reglas, integra el 6rgano seleccionador y organiza los concursos.

De todas formas, la mayoria de la ex Asamblea Constituyente, directa e
indirectamente, designé para el periodo de transicion tres funciones del Estado.

18 Ver Gabriel Hidalgo Andrade, “CUADRO COMPARATIVO DE LOS VOCALES DEL CONSEJO DE
PARTICIPACION CIUDADANA Y CONTROL SOCIAL ELEGIDOS TRANSITORIAMENTE. Analisis
de potenciales vinculaciones con los gobiernos precedentes o con el gobierno actualmente en funciones” EN
CESAR MONTUFAR, PROYECTO DE INVESTIGACION: REGIMEN DE TRANSICION, OCTUBRE 2009 — JjuLlo 2010,
UASB, COMITE DE INVESTIGACIONES, 2010
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Directamente a la legislativa, con la Comision Legislativa y de Fiscalizacion, y a la
Electoral. De cualquier forma y en todos los casos, 6rganos con mayoria gubernamental
organizaron concursos para designar a organismos en que las mayorias oficialistas
volvieron a elegirse, dando paso a un inédito proceso de concentracion del poder en manos
del Ejecutivo. Evidentemente, el control de estos organismos en la fase de transicion debia
verse como un predmbulo de lo que vendria después, cuando estos organismos deban
integrarse definitivamente.

Continuemos con el derrotero de institucionalizacion que marcé el RT con respecto

a la Funcion Judicial. Los articulos 20 y 21 del mismo dicen lo siguiente:

RT Art. 20.- (Consejo de la Judicatura) En un plazo no mayor de ciento ochenta (180) dias
se organizara el Consejo de la Judicatura; sus integrantes se designaran por el
procedimiento establecido en la Constitucion.

RT Art. 21.- (Corte Nacional de Justicia) A los diez dias de proclamados los resultados del
Referéndum Aprobatorio terminan los periodos de los treinta y uno (31) magistrados de la
Corte Suprema de Justicia. El Consejo Nacional Electoral organizara un concurso publico
entre los treinta y uno magistradas y magistrados de la CSJ, para escoger las veinte y uno
(21) juezas y jueces a quienes se les encarga las funciones y responsabilidades de la CSJ,
hasta que se designe a los titulares., con aplicacion de los procedimientos establecidos en
la Constitucion.

Una vez promulgada la ley que regule la conformacion y el funcionamiento del Consejo de
la Judicatura, este organismo conformard la Corte Nacional de Justicia, también
procederd a organizar las Cortes Provinciales de Justicia y los Tribunales Distritales y
Penales, designando a sus integrantes.

Detengamos la lectura para desentrafiar las enormes implicancias de los dos
articulos precedentes. En primer lugar, inmediatamente, una tombola transformaria la
actual Corte Suprema de Justicia en Corte Nacional de Justicia, recortandola a 21
magistrados. Segundo, en menos de seis meses, es decir, dentro del lapso de la transicién,
se conformaria el Consejo de la Judicatura de acuerdo al procedimiento establecido por la
Constitucion 2008. Aquello daria al Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social,
organizado por el CFL el encargo de llevar a cabo el concurso para la conformacion de
dicho Consejo. En tercer lugar, una vez promulgada la ley del Consejo de la Judicatura por
el mismo CFL, éste conformaria la Corte Nacional de Justicia, las Cortes Provinciales y los

Tribunales Distritales definitivas.
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La ejecucion de estos articulos sufrié algunos cambios frente a lo que inicialmente
estaba escrito. El problema principal radicd en que los dos articulos mencionados no
previeron circunstancias que se presentaron en el proceso. A pesar de ello, la CLF,
siguiendo el mandato de la DT Primera, aprob6 el Cddigo de la Funcion Judicial, en el cual
se consideran las normas de funcionamiento de todos los 6rganos de esta funcion, incluidos
el Consejo de la Judicatura y la nueva Corte Nacional de Justicia. Por otro lado, la CFL
pidio a la autoproclamada Corte Constitucional, en adelante CC de transicidn, interpretar el
RT con relaciéon al mecanismo de reestructuracion del Consejo de la Judicatura, asi como
sobre la integracion de la Corte Nacional de Justicia. En ambos casos los articulos del RT
adolecian de vacios que entorpecian su aplicacion. En el primer caso, habia una
discrepancia en el nimero de vocales del Consejo de la Judicatura. En el segundo, el
problema resulté méas delicado debido a que, una vez realizado el sorteo previsto en el
articulo 21 de RT, el mismo que se llevé a cabo el 28 de octubre de 2008, todos, menos
uno, de los ex magistrados de la Corte Suprema de Justicia que fueron favorecidos en el
mismo para continuar como jueces de la Corte Nacional, declinaron esta designacion,
impidiendo, por tanto, la integracion de este organismo. El problema se agravo en este caso
puesto que el RT no preveia en ningun caso esta posibilidad, corriéndose, por tanto, el
riesgo de que la Corte Nacional de Justicia de transicion no llegue a integrarse.

La Corte Constitucional se pronuncié mediante una Sentencia Interpretativa,
sustanciada por el juez Alfonso Luz Yunes.19 Esta sentencia respondié a ambas
interrogantes argumentando que la Constitucién de la Republica como el Régimen de
Transicion tienen eficacia directa e inmediata y, en tal virtud, su incumplimiento
conllevaria los mismos riesgos, consecuencias y responsabilidades que el incumplimiento
de la Constitucion. Vale destacar que en esta sentencia se menciona a la Constitucion vy al
Régimen de Transicion por separado, como si se tratara de instrumentos distintos, y no al
segundo como parte de la primera, tal como fue presentado al pueblo ecuatoriano en el
Referendo aprobatorio del 28 de septiembre de 2008.

Sobre el primer interrogante, la CC de transicion resolvié que los siete vocales del
Consejo de la Judicatura que se encontraban en ejercicio continden en sus funciones hasta

que sean sustituidos de acuerdo a lo que sefiala el articulo 180 de la Constitucién. Empero,

19 Corte Constitucional, Sentencia Interpretativa 011-08-SI-CC, Registro Oficial 479, 2-X11-2008.
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como el nuevo texto constitucional establecio que este Consejo se integre por nueve
vocales, dos méas de lo que sefialaba el ordenamiento legal anterior, la sentencia de la CC
dictaminé que los dos vocales faltantes sean nominados de entre los vocales alternos, con
los mejores puntajes, designados por el Pleno de la ex Corte Suprema de Justicia en febrero
de 2006. Cabe decir que con esta decision, de todas formas, no se cumplié exactamente lo
sefialado por el articulo 20 del RT. Recordemos que éste, el 179, fue el articulo clave que
fue enmendado por iniciativa del Ejecutivo, en el Referendo del 7 de mayo de 2011, para
asegurar el control directo de la justicia por parte del Presidente de la Republica.

Pero retornemos a los dramaticos meses de octubre y noviembre de 2010, apenas
entrada en vigencia la CRE. Respecto a la negativa de los ex magistrados de la Corte
Suprema que fueron sorteados para integrar la Corte y que se negaron a hacerlo, la
sentencia dictamin6 que si 24 horas después de publicada en el Registro Oficial, los
favorecidos no se presentaren y no se integrare el Pleno de la Corte Nacional de Justicia, se
apliquen, hasta completar los 21 jueces, las siguientes reglas: Se integraran con los ex
magistrados que no fueron favorecidos en el sorteo; luego con los ex conjueces
permanentes designados por el Pleno de la ex Corte Suprema de Justicia; a finalmente, con
los presidentes de las Cortes Provinciales de Justicia, mejores calificados.

En ambas situaciones, la decision de la CC en transicion reformo en la realidad el
contenido de los articulos 20 y 21 del RT. La pregunta que cabe es si aquello no constituia
también una reforma a la misma Constitucion. Con esta sentencia, si bien se logré resolver
un problema en el caso del Consejo de la Judicatura y otro, de mayor envergadura politica,
relativo a la integracion de la Corte Nacional de Justicia de transicion, la salida de la CC de
transicion no deja de ser problemética. Sostengo que esta sentencia significé una verdadera
reforma constitucional, evidentemente por fuera del mecanismo previsto en la Constitucion
2008 entre sus articulos 441 y 444, debido a que los textos originales de los articulos
referidos fueron sustancialmente modificados por esta sentencia, siendo que los mismos,
como todas las Disposiciones Transitorias y los articulos del Régimen de Transicion eran
parte del texto constitucional, porque asi lo entendi6 el pueblo ecuatoriano el momento en
que acudié a las urnas para manifestar su voluntad en el Referendo aprobatorio de
septiembre de 2008. Ahora se entiende la razén por la cual, en su sentencia la CC

diferencié conceptualmente entre Constitucion y Régimen de Transicion. Si presuponia su
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unidad, hubiera tenido que apelar al mecanismo constitucionalmente previsto para reformas
constitucionales y la sentencia interpretativa hubiera perdido todo asidero constitucional.

Recapitulemos. A través de este RT y las DT, el Ejecutivo y su mayoria en la ex
Asamblea Constituyente, por fuera del plazo autorizado por la ciudadania en las elecciones
de asambleistas del 30 de septiembre de 2007, lograron el control de la Funcion Legislativa
de transicion, por medio del nombramiento de la CLF, y de la Funcion Electoral
provisional. En igual sentido, esta Comision Legislativa organiz6 la Funcion de
Transparencia y Control Social de transicion. En todos estos organismos, como ya lo
demostramos, se ratifico la mayoria oficialista lograda originalmente con la eleccion de la
Asamblea Constituyente. Es importante sefialar que, a pesar de que el RT posibilitaba el
que el CPCCS de transicién integre las comisiones ciudadanas de seleccién para nombrar
las autoridades que manda la Constitucién, incluido el Consejo de la Judicatura, este
proceso no se inicio sino hasta cuando pudo ya integrarse el CPCCS definitivo.

Lo decisivo es indicar que, por fuera de cualquier proceso electoral y a través de
decisiones excepcionales, claramente violatorias de la Constitucion de 2008, el movimiento
politico del Presidente de la Republica designé a las autoridades de las demas funciones del
Estado. Pero no solo eso, podemos sostener que el régimen de transicion posibilité a que
esta interferencia continGe en las siguientes fases de conformacion de todas las nuevas
instituciones. Posiblemente aquella era la intencionalidad politica del RT al apresurar el
nombramiento de autoridades y organismos provisionales y no esperar, como hubiera sido
lo democratico, a que éste proceso se inicie una vez que los nuevos representantes sean
elegidos. Y es que, en total, el proceso electoral y la posesién de las nuevas autoridades
demoraron nueve meses. En verdad, este proceso pudo, incluso, ser mas corto pero no hubo
interés de acelerarlo y permitir que sea un Legislativo elegido en las urnas, en vez de una
CFL, designado por sorteo por la Asamblea Constituyente, el que esté a cargo del proceso.

Pero, igualmente, un papel clave lo cumplié el Consejo Nacional Electoral de
transicion que, recordemos, fue designado directamente por la Asamblea Constituyente
reinstalada en octubre de 2008, y continué en funciones hasta la designacion del CPCCS
definitivo. De hecho, en poco mas de 12 meses, este Consejo organizé el concurso publico
para nombrar a dos CPCCS, el de transicion y el definitivo. Sin embargo, en ambos casos,

el resultado fue bastante similar: un organismo conformado por consejeros principales y
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suplentes con claras vinculaciones con el Ejecutivo; una funcion del Estado controlada y
dirigida por el grupo en el Gobierno. De hecho, de un anélisis de las hojas de vida de los
designados del CPCCS definitivo, presentadas al momento de su postulacion, se puede
concluir que cuatro de los siete nominados tenian vinculaciones directas o indirectas con el
Gobierno. Llama la atencion la cercania de tres de eso cuatro nominados con el Ministro de
Relaciones Exteriores, Ricardo Patifio. Los otros tres consejeros acreditaron tener
militancia politica, dos con el MPD y otro con el PSP.20 En suma, en manos de este
CPCCS, quedd la responsabilidad no solo de designar a las comisiones ciudadanas de
seleccidn que organizaran los concursos de los cuales emergeran las autoridades que sefiala
la Constitucion, en su articulo 208, sino todas las demés atribuciones que desarrolld la Ley
del Consejo del CPCCS, analizada abajo

Pero, adicionalmente, es posible afirmar que el sector oficialista, a través del RT,
aseguro la posibilidad de influir en la designacion de todas las autoridades que se encargan
a las comisiones ciudadanas de seleccion nombradas por el CPCCS. Precisamente, el
articulo 209 del texto constitucional nos da pistas para concluir aquello. Este articulo
determina que estas comisiones seleccionadoras se integraran con 10 miembros, uno por
cada funcion del Estado, es decir, una por el Ejecutivo, Legislativo, Electoral, Judicial,
Transparencia, y cinco mas por representantes de organizaciones sociales y la ciudadania.
Es paradgjico, rayando en lo absurdo, que estas llamadas comisiones “ciudadanas” cuenten
con la mitad de integrantes designados por las funciones del Estado. Pero ain mas, que de
las 5 nuevas funciones, gracias al RT, el Ejecutivo, por medio del proceso que hemos
descrito, logré un control directo de la Funcién Electoral provisional y del CPCCS
definitivo, érgano de la Funcién de Participacion y Control Social que designa un
representante de las comisiones ciudadanas. Si bien dejamos de lado, quiza solo por el
momento a la Funcién Judicial, a los delegados estatales que se sumaran a las comisiones
ciudadanas con clara filiacion con el oficialismo, se deben mencionar al delegado del
propio Ejecutivo y el que sea designado por la Asamblea Nacional, en la cual, si bien
Alianza Pais no obtuvo mayoria absoluta, logré una representacién significativa como para

asegurar para el oficialismo la designacion de cualquier delegado de esta funcién.

20 \er Gabriel Hidalgo Andrade, “Potenciales vinculaciones entre aspirantes al CPCCS definitivo y el
movimiento PAIS” CUADRO EXPLICATIVO, EN CESAR MONTUFAR, PROYECTO DE INVESTIGACION: REGIMEN
DE TRANSICION, OCTUBRE 2009 —JuLI0 2010, UASB, COMITE DE INVESTIGACIONES, 2010.
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Asi llegamos a la situacion, situacion que busco asegurar el RT, de que los
delegados pro partido de Gobierno a las comisiones ciudadanas de seleccion sumarén al
menos cuatro de aquellos provenientes de las cinco funciones del Estado. Por la ciudadania,
los representantes se sortearan de entre todos los candidatos que se presenten y cumplan los
requisitos. Seria absolutamente improbable que de los cinco designados desde la ciudadania
el Gobierno no capte dos o tres a su favor. Esta posibilidad aumenta dado que el Ejecutivo
ha creado la llamada Secretaria de Pueblos y de Participacién precisamente para
“organizar” la participacion de la ciudadania en este tipo de procesos. De esta manera, los
nombramientos provisionales primero, y definitivos después, han sido controlados de
principio a fin por el Ejecutivo, y sus organos derivados o afines: la ex Asamblea
Constituyente, la CLF, el CPCCS de transicion y definitivo, el CNE de transicion y la
Asamblea Nacional. A pesar de los vacios y contratiempos el RT cumplié con el objetivo
politico previsto.

Antes de concluir con el libreto del RT, vale incorporar en este punto el resultado de
la designacion del CNE definitivo, el mismo que fue posesionado en noviembre de 2011,
una vez que estuvo constituido el CPCCS también definitivo, se organizo la comision
ciudadana de seleccion correspondiente y pudo realizarse el concurso de oposicion y
méritos que manda la Constitucion. A pesar de ello, el resultado no fue diferente que en los
casos anteriores. Los cinco vocales seleccionados presentaron hojas de vida que los
vinculan directamente con el régimen, comenzando por Domingo Paredes, quien fue
elegido como Presidente, quien fue funcionario del gobierno de Correa en SENAGUA y
CONSEP, Ministerio de Ambiente y otros instituciones. De igual manera, Pall Vargas
Salazar, vicepresidente, quien se desempefid como asesor del canciller Patifio y del
Ministerio del Litoral; Juan Pablo Pozo, quien fue secretario relator de la Comision de
Fiscalizacion de la Asamblea Nacional, totalmente afecta al oficialismo, y delegado de la
Funcion Legislativa a la Comision Ciudadana de seleccion que designd a Galo Chiriboga,
Fiscal General: Roxana Silva fue asesora del Ministerio Coordinador de Desarrollo Social,
Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, INFA, IAEN y de la Secretaria Nacional Anti
Corrupcion. Durante la transicién legislativa, la CLF la designé como vocal del CPCCS de
transicion; finalmente, Magdala Villacis, quien fue funcionaria del IECE. En suma, todos

los integrantes del CNE definitivo tienen vinculaciones directas, algunos del mas alto nivel,
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con altos funcionarios de Gobierno. Se conform6 una autoridad electoral con evidentes
lazos politicos con el Ejecutivo.

El caso de la conformacion definitiva del Tribunal Contencioso Electoral no es
distinto. El concurso que concluyd en julio de 2012 eligi6 a 5 jueces con claras
vinculaciones con el Gobierno. La presidenta de este organismo, Maria Catalina Castro, es
esposa de uno de los asesores de Fernando Cedefio, miembro del CPCCS allegado al
oficialismo. En el caso de los jueces Guillermo Gonzalez Orquera, éste actué como asesor
de la vocal CNE, Roxana Silva; Miguel Pérez Astudillo fue funcionario del Ministerio de
Inclusion Social en Cotopaxi y asesor del consejero del CPCCS, Luis Pachala, también
vinculado a Alianza Pais; Patricia Zambrano, fue asesora juridica de la Secretaria
Anticorrupcion, del Consejo Nacional de Cinematografia y del Ministerio del Deporte; y
Patricio Baca, cuyo estudio juridico defendié a la ministra coordinadora de la Politica,
Doris Solis, en las demandas presentadas contra diario Hoy y un hermano suyo fue
delegado del Ejecutivo a las comisiones ciudadanas de seleccion del CNE.21 En suma,
todos los miembros de la Funcién Electoral, tanto administrativa como contenciosa,
exhiben distintos niveles de vinculacion con el Gobierno, ratificando la influencia, directa o
indirecta, del oficialismo sobre sus decisiones.

Concluyamos la ruta del RT con la designacion de la CC. ;Qué dice el RT al
respecto?

RT Art. 25.- (Corte Constitucional) Una vez constituidas las nuevas funciones Legislativa,
Ejecutiva y de Transparencia y Control Social, se organizara la comision calificadora que
designara a las magistradas y magistrados que integraran la primera Corte
Constitucional.

Comencemos diciendo que el RT deja abierto un margen de tiempo importante para

iniciar el proceso de conformacion de la Corte Constitucional. Se esperaba, por un lado, el
proceso electoral para integrar a los nuevos Ejecutivo y Legislativo. Estas elecciones se
produjeron en abril de 2009, y en ellas se ratificd en la Presidencia de la Republica a Rafael
Correa y Alianza Pais obtuvo una importante presencia, el 46 por ciento de la Asamblea
Nacional. Por otro lado, el articulo 25 del RT, sefiala con claridad que debia conformarse de
forma definitiva el CPCCS, hecho que finaliz6 en marzo 2009, que como lo analizamos,

igualmente, quedd en manos del oficialismo, para recién entonces iniciar con la aplicacion

2! Fuente: 1) El Comercio/Redaccién Politica Domingo 15/07/2012
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del procedimiento que sefiala el articulo 434 de la Constitucion para la integracion de la
primera CC. ;Qué dice el 434 del texto constitucional? Que los miembros de este alto
organismo seran designados por una comision calificadora que se integrara por dos
personas nombradas por cada una de las funciones Legislativa, Ejecutiva y de
Transparencia y Control Social. En este punto, vale resaltar que la Constitucion 2008, en su
articulo 432, establece que la duracién de los magistrados de la CC sera de nueve afios, sin
reeleccidn y con renovacion por tercios cada tres afios. Esto es importante porque determina
que las consecuencias de la transicion y de las nominaciones que se realicen durante este
lapso tendran una duracion que se proyecta hasta el 2021. Por esa via, y gracias a los
resultados electorales de abril de 2009 y del perfil oficialista del CPCCS definitivo,
nombrado por el CNE de transicion, el actual Ejecutivo estuvo en condiciones de controlar
totalmente la Corte Constitucional, el 6rgano mas poderoso de la nueva estructura
institucional, por casi una década.

Veamos como sucedio, analizando en detalle la integracién definitiva de la CC, que
recién concluyd en noviembre de 2012. El primer dato a considerar es que tres vocales
provenian del Tribunal Constitucional designado por el Congreso de los Manteles,
comenzando por Patricio Pazmifio, quien fungio como presidente del TC y de la CC de
transicion, Ruth Seni y Manuel Viteri Olvera. Estos tres vocales han sostenido todas las
tesis y fallos pro gobierno desde el 2007. A estos tres miembros habria que agregar como
cercanos allegados al Gobierno en la CC definitiva al ex fiscal del Guayas, Antonio
Gagliardo y Wendy Molina, quien fue asesora de Patricio Pazmifio en su ejercicio anterior,
con lo cual en la nueva CC el régimen tiene 5 de 9 votos asegurados. Tres vocales
adicionales, Tatiana Ordefiana, Maria Maldonado y Fabian Jaramillo han mantenido
relaciones laborales anteriores con organismos cercanos a Alianza Pais, desde organismos
como el IESS o el CPCCS, con lo cual, bien podriamos decir que el control del grupo de
poder sobre la CC definitiva es total.

Cabria la réplica a mi argumento de que el resultado en la conformacién de la CC
fue la voluntad del pueblo ecuatoriano, quien en las elecciones de abril de 2009, reeligi6 a
Rafael Correa y otorgd al movimiento oficialista un contundente bloque, cercano al 50 por
ciento de la Asamblea Nacional. Es decir, la conformacion de la CC definitiva seria una

derivacion indirecta de la voluntad del soberano, expresada en las urnas, y tendria un origen
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y una legitimidad democréatica. En tal virtud, la integracion de un o6rgano de control y
jurisdiccion constitucional afin al grupo electoralmente mayoritario, mas que un abuso de
éste, seria la decision del pueblo. Este argumento, empero, es claramente incompatible con
la vigencia de un Estado constitucional, por cuanto el sustento de su legitimidad no es de
ningin modo la electoral sino, por el contrario, aquella que surge de garantizar
efectivamente los derechos fundamentales y de la aplicacion de los principios
constitucionales. En tal virtud, el prorrogar la vigencia de mayorias electorales hacia la
conformacion de las instituciones del nuevo Estado, incluso mas alla del mandato recibido
en las urnas, representaria un mecanismo poco ortodoxo para dotar de validez a los
resultados institucionales, al menos en lo que se refiere a la justicia electoral.

Pero hay un asunto adicional que no podemos pasar por alto. Destacamos que el uso
del adjetivo “nuevas” en el articulo 25 del RT para referirse a las funciones del Estado,
Legislativa, Ejecutivo y de Transparencia y Control Social, que debian postular a los
miembros de las comision calificadora encargada de designar a los integrantes de la
primera CC, explicitamente sefialaba que la integracion de la misma debia darse una vez
que estas funciones se hubieran integrado de manera definitiva. Sin embargo, una vez que
la Constitucién de Montecristi entr6 en vigencia, al ser publicada en el Registro Oficial el
20 de octubre de 2008, ocurrié un hecho decisivo y hasta dramatico. Ese mismo dia, el
pleno del actuante Tribunal Constitucional, resolvié autoproclamarse Corte Constitucional
de transicion y asumir todas las atribuciones otorgadas por la Constitucion 2008. Esta
decision claramente violentaba lo establecido por el RT no solo en referencia al citado
articulo 25, el mismo de no dejaba dudas sobre el momento de conformacion de la primera
CC.

Los argumentos que se exponen en esta resolucion, con fecha del mismo 20 de
octubre, justifican el hecho en que el RT no establece cual es el 6rgano que debe cumplir
las funciones de control y jurisdiccion constitucional durante el periodo de la transicion y
que, como no se puede dejar sin llenar este vacio, ellos, los anteriores vocales del Tribunal
Constitucional, debian asumir la calidad de magistrados de la Corte Constitucional.
Ademas de ello, entre los considerandos, se mencionan los articulos 11, numerales 3y 5; v,
426 de la Constitucion que establecen que los principios constitucionales son de eficacia

normativa, aplicacion directa e inmediata, sin que pueda alegarse falta de norma secundaria
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para no aplicarlos o desconocerlos. En ese sentido, siendo que la Constitucion 2008,
reconoce nuevas garantias de derecho y nuevas competencias atribuidas a la CC, se hacia
necesario regular inmediatamente estos procedimientos para el ejercicio de dichas garantias
y competencias durante el periodo de transicion.

Vale mencionar que, al igual que en el caso de la Sentencia Interpretativa 001-08-
SI-CC, temporalmente posterior a esta resolucion, el entonces Tribunal Constitucional
interpretd que el RT no era parte de la Constitucion 2008; distincion que en los hechos
sustentd su virtual reforma, tanto al articulo 25 como al 27 del mismo. Esta resolucion
insiste en que el Ecuador se encuentra en un momento de transiciéon de un Estado social de
derecho -tipo de Estado que segln sus vocales nunca existié “porque no se produjeron
ningunos de sus elementos esenciales”- hacia una nueva forma de Estado, el Estado
constitucional de derechos y justicia, cuyos elementos basicos serian, segln lo expone la
misma resolucion: “1) el reconocimiento del caracter normativo superior de la
Constitucion; 2) la aplicacion directa de la Constitucion como norma juridica, y 3) el
reconocimiento de la jurisprudencia constitucional como fuente primaria del derecho.”.

La propia argumentacién de la resolucién nos conduce a la siguiente pregunta: si
rigen los numerales anteriores, especialmente el 2 y 3, por qué era, entonces, necesario
tomar una medida tan extrema como la de asumir, por si y ante si, las funciones de
magistrados de la CC quienes fueron designados y actuaban como vocales de un Tribunal
Constitucional, ain méas cuando el RT no les autorizaba para ello. Sencillamente, para la
plena vigencia de las nuevas garantias de derechos no era necesario que exista CC, al
menos hasta que no se conforme de acuerdo a lo sefialado por los articulos 25 del RT y 432
y 433 de la Constitucién 2008. Sin embargo, el ex Tribunal Constitucional tomo esta
decision extrema, por la cual, ademas que violar la Constitucion recién entrada en vigencia,
la reform6 a pocas horas de promulgada, por medio de un mecanismo que no estaba
previsto.

Pero este no es un problema solo constitucional y juridico. En lo politico, esta
abusiva arrogacion de funciones por parte del organismo supuestamente encargado de
garantizar la plena vigencia del orden constitucional mediante la interpretacion y control
constitucional, puede considerarse un hecho mas dentro del régimen de excepcionalidad

dentro del cual se desenvuelve la transicion; excepcionalidad que faculta a los actores a
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tomar decisiones emergentes e inconcebibles en momentos normales. En realidad, tanto en
el caso de la resolucion de autoproclamacion de la CC como en la Sentencia Interpretativa
con las que se defini6 el mecanismo para integrar la Corte Nacional de Justicia, cuando el
mecanismo previsto en el RT habia fracasado, el ex Tribunal Constitucional actuo por fuera
del ordenamiento constitucional y juridico, ni el anterior ni el que recién habia entrado en
vigencia. No deja de ser anecdotico, el que la Constitucion 2008 haya sido violada y
reformada, a pocas horas de entrar en vigencia, por el mismo drgano encargado de
precautelarla, interpretarla y cuidar de su vigencia. Un dato, posiblemente, para el libro
Guiness de récords.

El siguiente gréafico explica el proceso de captura del poder del Estado por parte de
Rafael Correa y Alianza Pais, consecuencia directa de la inmediata aplicacion de las DP y
del RT.
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5. LA TRANSICION NORMATIVA -

La segunda dimension trascendental de la transicion, tiene que ver con el desarrollo
normativo exigido por la refundacion constitucional y la construccion del nuevo modelo de
Estado constitucional de derechos y justicia. A este ambito los articulos transitorios solo le
dedicaron un articulo: La DT Primera, la misma que prescribié el listado muy extenso de
leyes que debian expedirse en plazos de cuatro y doce meses y, ademas, en su inciso final,
mando6 a la Asamblea Nacional, en su primer periodo, tramite todas las leyes necesarias
para poner en plena vigencia todas las normas de la Constitucion 2008. Por su importancia,
transcribamoslo de forma textual:

DT Primera.- El 6rgano legislativo, en el plazo de ciento veinte dias contados desde la
entrada en vigencia de esta Constitucién aprobara la ley que desarrolle la ley de soberania
alimentaria, la ley electoral, la ley regulatoria de la funcién judicial, del Consejo Nacional
de la Judicatura y la que regula el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social.

En el plazo maximo de trescientos sesenta dias, se aprobaran las siguientes leyes:

La ley que regule el funcionamiento de la Corte Constitucional y los procedimientos de
control de la constitucionalidad.
La ley que regule los recursos hidricos...
La ley que regule la participacion ciudadana.
La ley de comunicacion.
Las leyes que regulen la educacion, educacion superior, la cultura y el deporte.
La ley que regule el servicio pablico.
La ley que regule la Defensoria Publica.
Las leyes que regulen los registros de datos...
La ley que regule la descentralizacion territorial...
0. La ley penal y la de procedimiento penal en materia militar y policial.
1. La ley que regule la seguridad publica y del Estado.

=

e A Al A

El ordenamiento juridico necesario para el desarrollo de la Constitucion serd aprobado
durante el primer mandato de la Asamblea Nacional.
Mas alla de estos plazos, que no se pudieron cumplir en todos los casos, dada la

descomunal carga legislativa— la promulgacion de 20 cuerpos legales muy complejos en
menos de un afio—el RT pretendié que la CLF, en funciones por nueve meses desde el 27
de octubre de 2008 hasta el 30 de julio de 2009, avance lo mas posible en el cumplimiento
de esta enorme tarea legislativa, dejando lo menos posible del trabajo de la primera
Asamblea Nacional. Todo ello sin reparar que lo conveniente hubiera sido disponer que la

aprobacion de los cuerpos legales que desarrollen la Constitucion recaiga sobre un
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Legislativo, elegido en las urnas, y distinto a la Asamblea Constituyente que la escribid.
Pero mas alla de la conveniencia o no, el objetivo era controlar el proceso, sino de forma
total, al menos en lo concerniente a la definicion de la normativa que organice la nueva
estructura de funciones del Estado. Aquello si cumplié la CFL, de modo que hasta el dia en
se disolvio el 30 de julio de 2009, ya estuvieron aprobadas las leyes organicas
correspondientes a la Funcion Legislativa y al Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social, asi como el Codigo de la Funcién Judicial y del Cédigo de la Democracia.
Ademas de ello, otras dos leyes fundamentales fueron procesadas en este lapso: la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y la Ley de Seguridad Pdblica y del Estado. Con
ello se cerrd el circulo en la organizacion del poder Estado del nuevo orden. De todas
formas, en su corta vida la CLF fue muy eficiente y expedita en sus tareas legislativas, mas
alla de los cuerpos legales mencionados. En total, en sus nueve meses de funcionamiento,
la CFL aprobd 30 leyes de 64 proyectos presentados, lo cual resulta un récord de
produccion legislativa, dejando para la Asamblea Nacional, 24 proyectos legislativos
pendientes.22

Con el fin de desentrafiar la estructura del nuevo Estado, a continuacion se estudia los
cuerpos legales aprobados que norman la organizacién de cada una de las funciones del
Estado. Los textos analizados seran los siguientes:
Ley Organica de la Funcion Legislativa;
Cadigo de la Democracia;
Ley Organica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social; y
Cddigo Organico de la Funcion Judicial
El andlisis de estas leyes nos dara una idea de la forma basica como en que se estructurd el
Estado constitucional de derechos y justicia proclamado en el articulo 1 de la Constitucion
2008. Se excluye del andlisis otros cuerpos legales igualmente aprobados por la CFL que,
siendo importantes, tienen menor significacion en cuanto al marco institucional del nuevo

modelo estatal.

Ley Organica de la Funcion Legislativa-LOFL.-

22 Oficina del Centro Carter en el Ecuador, “Informe de la Comision Legislativa y de Fiscalizacion. Ecuador”,
agosto 2009, pp. 11-12.
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La LOFL es un cuerpo normativo esencial pues al definir el marco de funcionamiento
de esta funcidn, determina las relaciones de la Asamblea Nacional con las demas funciones
del Estado, en especial, la Ejecutiva. Esta Ley fue aprobada por la CLF el 8 de julio y
publicada en el Registro Oficial el 27 de julio de 2009. Al ser el cuerpo normativo que rige
a la Funcion Legislativa, esta es la Unica ley que no se envio al Ejecutivo para su sancion,
sino que publico directamente en el Registro Oficial. Vale mencionar que, a inicios de
2012, el Ejecutivo interpuso una demanda de inconstitucionalidad ante la CC, para que el
proyecto de reforma de la LOFL que se encontraba en curso en la Asamblea Nacional
desde 2011, no entrara en vigencia sin sancién presidencial. Luego de que la CC dio la
razon al Presidente, Correa veto totalmente la reforma.

Un primer asunto a destacar es que, no obstante la DT primera no menciond a la Ley
Organica de la Funcién Legislativa como parte de su mandato legislativo, la CLF la aprobd
antes de concluir su periodo de funcionamiento. Es curioso que se haya dado prioridad a
una ley no contemplada en el mandato constitucional, incumpliendo el plazo de otras si
contempladas en la DT Primera. Aquello, como ya lo anotamos buscaba de forma evidente,
evitar que la nueva Asamblea, elegida en las urnas y en donde el grupo oficialista pudiera
no tener mayoria absoluta, tuviera plena libertad para definir su propia normativa.

En términos de su contenido, la LOFL desarrolla fielmente la estructura de un
legislativo bastante disminuido, tal como lo establecio la Constitucion 2008, que, entre sus
puntos mas destacables, otorgod al Presidente de la Republica la capacidad de disolver la
Asamblea Nacional por una ocasién en su mandato; y el sometimiento de la Funcidn
Legislativa, caracteristica propia de un Estado constitucional, a decisiones criticas de la
Corte Constitucional, en especial, la facultad de interpretar la Constitucion y la de dictar
normas provisionales en caso de que el Legislativo, por omision, no apruebe leyes que sean
mandatos constitucionales.

Igualmente, debe recordarse que la Constitucion 2008 despojo a la Asamblea Nacional
de su facultad de designar a varios funcionarios de otras funciones del Estado o las
méaximas autoridades de los organismos de control, pasando esta facultad al Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social. De todas maneras, y a pesar de que la
Constitucién 2008 devolvié a la Asamblea la capacidad de censurar y destituir a ministros

de Estado, en general, el nuevo marco constitucional termino con las bases de un Estado en
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que la funcion legislativa era el espacio clave de conformacion del Estado y de
interpretacion constitucional. Es asi que, segin autores como Agustin Grijalva, la
Constitucion 2008 puso fin a un modelo de soberania parlamentaria, expresada en su
facultad de interpretacion constitucional, a un nuevo esquema de control constitucional,
separado del legislador.23

Sobre tales premisas constitucionales y siguiendo la misma linea que el M23, que
normo el funcionamiento de la CLF, la LOFL contiene algunos aspectos adicionales que
limitan ain mas el poder del Legislativo. En ese sentido, la CFL no solo que se qued6 en lo
sefialado por la Constitucién 2008, sino profundiz6 la tendencia hacia una mayor
subordinacion parlamentaria que, clara y paraddjicamente, expresa una vision anti politica
y anti legislatura. Para ello, la LOFL escoge el camino muy simple: disminuir las
atribuciones del Pleno de la Asamblea Nacional frente a otros 6rganos de la misma, como
la Presidencia, el Consejo de Administracion Legislativa y las mismas comisiones. Aquello
se produce, a pesar de que el articulo 7 de la LOFL y fundamentalmente, sefiala que el
Pleno es el maximo 6rgano de decision de la Funcion Legislativa.

Esta merma en las capacidades decisorias del Pleno se expresa en varios ambitos:
Su sometimiento frente al Ejecutivo, en especial, en lo que se refiere a la iniciativa
legislativa presidencial. Esta situacion ocurre en dos ambitos. Primero, en la exigencia de
alcanzar la votacion de dos tercios del Pleno para ratificar el texto de una ley cuando ésta
haya sido objetada parcialmente por el Presidente de la RepUblica (art.64). Esta disposicion,
heredada de la Constitucion 1998, le da al Ejecutivo un desproporcionado poder como
colegislador. Algo similar ocurre, en segundo lugar, cuando el Presidente envia al
Legislativo, proyectos de ley calificados como de urgencia econémica. En este caso, si el
Pleno de la Asamblea, en el plazo de 30 dias, no se pronuncia con la mayoria absoluta de
votos para negar el proyecto, se entiende como si éste hubiera sido aceptado por el mismo,
a pesar de que tampoco exista la mayoria absoluta de votos para aprobarlo (art.62). En la
practica, prima un principio de no negacion, antes que de aprobacion, de los proyectos de

ley calificados de urgencia econémica. De esa manera, la tendencia predominante es que se

2 Ver Agustin Grijalva, “Interpretacion constitucional, jurisdiccion ordinaria y Corte Constitucional”, en
Santiago Andrade, Agustin Grijalva y Claudia Storini, editores, La nueva Constitucion del Ecuador. Estado,
derechos e instituciones. Quito, Universidad Andina Simon Bolivar- Corporacion Editora Nacional, 2009, pp.
269-272.
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imponga la voluntad del Ejecutivo, reduciendo la posibilidad de la Asamblea de modificar
o0 rechazar los proyectos enviados, antes de que éstos sean aprobados por ministerio de la
ley. Si a estos sumamos la disposicién constitucional de llamada muerte cruzada, es decir,
la potestad presidencial de disolver, por una vez en su mandato, a la Asamblea Nacional
por razones como obstruir la accion de gobierno en direccion de aplicar el Plan Nacional de
Desarrollo (en cuya aprobacion no interviene el Legislativo), tenemos un sistema politico
en que la Asamblea debe responder y someterse a las necesidades del Ejecutivo. Se
argumentara que la institucion de la muerte cruzada obliga al Presidente de la Republica a
concurrir a un proceso electoral, simultaneo con la eleccion de la nueva Asamblea, para que
la ciudadania ratifique su mandato, empero, aquello en vez de generar una situacion de
equilibrio entre Ejecutivo y Legislativo, abre la posibilidad de fortalecer la dindmica de
legitimacion plebiscitaria en la que el Presidente tiene todos los chances de resultar
ampliamente favorecido.

El establecimiento de un procedimiento de fiscalizacion trabado en multiples instancias,
formalista al extremo, dependiente, en varias de sus fases, de decisiones del Presidente de
la Asamblea, el CAL y la comisién de fiscalizacion. Si bien la Constitucion de 2008,
devolvié a la Legislatura la facultad de enjuiciar y destituir a los ministros de Estado, el
procedimiento de fiscalizacion lo dificulta sisteméaticamente y se lo limita a aspectos
administrativos al definir como causal Unica de destitucion el “incumplimiento de
funciones” funcionario fiscalizado. Analizado el procedimiento de fiscalizacion definido en
la LOFL, es posible detectar varios filtros que entorpecen el proceso, principalmente, en lo
que se refiere a un manejo arbitrario de los plazos en cada una de las fases del proceso. En
especial, el Presidente de la Asamblea tiene la facultad de intervenir en varios momentos
decisivos, pudiendo en cada uno de ellos, diluir y terminar con un intento de fiscalizacion,
La fiscalizacion es un hecho politico; el manejo del tiempo es clave para controlar el
proceso. Si se dilata un tramite, si se o ahoga en una marafia procedimental, se conspira
con el mandato de control politico de la Funcion Legislativa. Vedmoslo: De acuerdo lo
establece la LOFL, la fiscalizacion se inicia con una fase de peticién de informacion al
funcionario publico. Si bien esto no es un requisito para llegar al juicio politico, la
sustanciacion de cualquier denuncia exige de los asambleistas comenzar el proceso

pidiendo informacion al servidor publico que buscan fiscalizar. Este procedimiento
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documental esté regulado por articulos 75y 76 de la LOFL. El articulo 75 establece que si
en 15 dias el funcionario publico no responde a la informacion requerida o la entregue de
forma incompleta, el asambleista requirente pondrd en conocimiento del Presidente de la
Asamblea esta inobservancia, para que el CAL remita la documentacion relacionada a una
de las comisiones especializadas, Es importante sefialar que esta comision no
necesariamente tendia que ser aquella en que el asambleista requirente forme parte, detalle
importante, del que depende que el mismo pueda influir con su voto, o solamente con su
voz, en la decision que esta debera tomar al respecto. En este momento, el Presidente de la
Asamblea tiene la posibilidad de dilatar el proceso, incluso, insistir al funcionario la
remision de la informacion, lo cual, en muchos casos, no hace mas que enredar el curso del
intento fiscalizador. Luego, segun el articulo 76, la comisidn que recibe el caso puede pedir
nuevamente la informacion al funcionario investigado, el mismo que comparecera en un
plazo de 15 dias. En este punto tenemos un segundo filtro. La comision designada por el
CAL no tiene plazo para realizar la peticion y citar al funcionario, el mismo que, recién
cuando ya ha sido citado, tiene 15 dias para comparecer. Nuevamente, la comision puede
dilatar el proceso y dar tiempo para que el investigado maniobre enviando informacién
incompleta o, sencillamente, enredando el procedimiento. En caso de que el funcionario
asista a la comision y entregue la informacion requerida, la comision, sin un plazo
establecido, inicia el analisis de la misma y debe pronunciarse archivando la peticion o, por
el contrario, solicitando al Presidente de la Asamblea, el inicio del juicio politico
correspondiente. Aqui tenemos un tercer filtro. Iniciado el enjuiciamiento, de acuerdo al
articulo 79, el asambleista fiscalizador debe acompafiar su solicitud al Presidente de la
Asamblea por firmas de al menos una cuarta parte de la Asamblea, el anuncio de la
totalidad de la prueba y la prueba documental de la que disponga hasta ese momento. La
solicitud, las firmas y las pruebas pasan por las manos del Presidente de la Asamblea, sin
que exista plazo para que éste envie al CAL, la documentacion presentada por el
denunciante; cuarto filtro del proceso. El articulo 80, norma el tramite y establece dos
filtros mas. Primero el CAL, en tres dias, verifica el cumplimiento de los requisitos, quinto
filtro, y el Secretario de la Asamblea, remite la solicitud de enjuiciamiento, sin que tenga un
plazo para ello, al Presidente de la Comisién de Fiscalizacion para que avoque

conocimiento y sustancie el tramite; sexto filtro. Luego de ello, segun el articulo 81, la
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Comision de Fiscalizacion, en cinco dias, califica el tramite y verifica, nuevamente, que la
solicitud cumpla con lo dispuesto en el articulo 131 de la Constitucién, procediendo a
notificar al funcionario investigado, séptimo filtro. Todo ello conduce al informe de la
Comision de Fiscalizacion, normado en el articulo 82, el mismo que detallara las razones
para archivar o recomendar el juicio politico; octavo filtro. Finalmente, antes de que el
funcionario interpelado asista al Pleno para el juicio politico, segin el articulo 83, el
Presidente de la Asamblea, sin que se determine el plazo, difundira a través de secretaria el
informe correspondiente; noveno filtro. Luego de 48 horas de difundido el informe, en
cinco dias se incorporara en el orden del dia el juicio politico, citandose al funcionario
enjuiciado y produciéndose la posibilidad de que se mocioné en el Pleno de la Asamblea, la
censura y destitucion del funcionario. En caso de que no exista tal mocién, se archivara el
juicio. Hemos contabilizado nueve filtros a lo largo de un proceso en el que el Presidente de
la Asamblea interviene en tres ocasiones, sin que sus intervenciones se encuentren
adecuadamente normadas; en que el CAL se hace presente dos veces, la Comisién de
Fiscalizacion en dos ocasiones, y otra comision en una mas. No obstante establecer como
requisito de la solicitud la recoleccion de un tercio de firmas de asambleistas, se requiere
una doble verificacién del cumplimiento de los requisitos, tanto por el CAL como por la
Comisién de Fiscalizacion. Con todos esos procesos Y filtros, en los tres primeros afios de
funcionamiento de la Asamblea Nacional, las 19 solicitudes de fiscalizacion que se
presentaron a la Comision de Fiscalizacion y Control Politico 17 fueron archivadas antes de
llegar al Pleno de la Asamblea. Los dos Unicos admitidos fueron iniciativa del propio
oficialismo. Tal fue el caso de la Superintendenta de Banco y de los vocales del Consejo de
la Judicatura. No por nada, irGnicamente, la Comision de Fiscalizacién es conocida al
interior del Legislativo como la “Comision de Archivo™.

Posicion secundaria del Pleno frente a la Presidencia de la Asamblea. Por ejemplo, ademas
de las tipicas funciones de su cargo, el Presidente tiene la potestad de convocar, suspender
y reiniciar las sesiones ordinarias y extraordinarias (art.12.3), Si bien la mayoria de
asambleistas podrian pedir al Presidente la convocatoria a una sesion extraordinaria (art.
126) no tendrian manera de reiniciar una sesién suspendida, por fuera de la decision del
Presidente. Asi, una persona tiene en sus manos, por encima de la mayoria y el Pleno un

enorme poder sobre el flujo legislativo. Ademas de ello, el Presidente de la Asamblea es
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quien nombra y contrata a los secretarios y prosecretarios de todas las comisiones
legislativas (art.12.15), lo cual, igualmente, le otorga una enorme influencia sobre los
procesos administrativos de todas las comisiones; y quien ejerce el mando absoluto sobre la
Escolta Legislativa (art.12.27); hecho que le otorga la posibilidad de utilizar la fuerza, al
interior del recinto legislativo.

Posicidn secundaria del Pleno frente a otros érganos de la propia Asamblea Nacional como
el CAL, las comisiones legislativas e, incluso, los denominados ponentes de las leyes.
Veamos ejemplos: el CAL tiene la facultad de calificar la prioridad en el tratamiento de los
proyectos legislativos presentados (art.14.2), a excepcion de aquellos presentados con el
caracter de urgencia econémica por el Ejecutivo; aprueba el orden el dia, con el voto de
cuatro de sus siete miembros (art.14.7) mientras que el Pleno, para cambiarlo, requiere de
una mocidén que sea aprobada por su mayoria absoluta, es decir, 63 asambleistas (art.129).
Con respecto a las comisiones legislativas, de acuerdo al articulo 61, durante el segundo
debate para la aprobacion de una ley, su ponente, generalmente el presidente de la comision
0 quien haya sido designado por la misma, podré incorporar 0 no los cambios sugeridos en
el debate del Pleno. Una sola persona, se torna en el arbitro definitivo de lo que se incluye o
no en los proyectos de ley que seran votados. Si a estos se suma, la practica generalizada de
que los proyectos de ley se aprueben, en la mayoria de veces, en paquete y no articulo por
articulo, la posibilidad de que el Pleno incida sobre el contenido de las leyes aprobadas se
reduce de forma ostensible. La voluntad del ponente de la ley se impone sobre la mayoria
de asambleistas y el Pleno de la Asamblea Nacional.

En suma, la LOFL crea un conjunto de limitaciones a la influencia del Pleno del
Legislativo en el proceso politico del pais. EI Pleno se encuentra atado por disposiciones,
aparentemente administrativas, pero con una enorme relevancia politica, que emanan de la
Presidencia, el CAL y las comisiones. Se afianza una clara tendencia de despolitizacién del
proceso parlamentario; despolitizacion del espacio mas importante de la politica en una
sociedad democratica; del espacio principal de actuacion de la sociedad politica. En
realidad, la LOFL profundiza el debilitamiento de la Funcion Legislativa previsto en la
Constitucién, mediante una serie de mecanismos administrativos que supuestamente

regulan su funcionamiento pero que fundamentalmente le restan potencia politica.
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Cadigo de la Democracia.-

La Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas o Codigo de la
Democracia fue debatida y aprobada por la CLF el 12 de febrero y entré en vigencia el 27
de abril de 2009. Este cuerpo normativo agrupé en una sola ley todas las leyes relacionadas
con la tematica electoral, incluidas, la estructuracion de la autoridad electoral, la
organizacion de las elecciones, el control del financiamiento de las actividades politicas y la
regulacion al funcionamiento de las organizaciones politicas. Consecuentemente, toda la
normativa anterior, relativa a cada una de estas tematicas, quedd automéaticamente derogada
con la publicacién de este Codigo en el Registro Oficial, con lo cual, se produjo una
importante modificacion en el funcionamiento de las principales instituciones de la
democracia representativa. Analicemos en qué aspectos:

En primer lugar, se reestructur6 la autoridad electoral, elevada por la Constitucion
2008 a la categoria de funcién del Estado, en dos instancias: el Consejo Nacional Electoral
y el Tribunal Contencioso Electoral. Del mismo modo, el Cddigo establecio el
procedimiento para nombrar a los miembros de ambos 6rganos, de acuerdo a lo sefialado en
el texto constitucional. Este mecanismo, mencionado en el articulo 20, si bien busca
resguardar de influencias partidarias la conformacion de la autoridad electoral, dejar una
enorme discrecionalidad a las Comisiones Ciudadanas de Seleccion constituidas por el
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social. A saber, el Codigo se limita a decir
que los miembros de los dos érganos de la Funcion Electoral seran designados, previo
concurso publico de oposicion y méritos por el CPCCS; que habra postulacién e
impugnacion ciudadanas y que se respetara la garantia de equidad y paridad entre hombres
y mujeres, pero no menciona ningdn otro parametro que asegure niveles de imparcialidad o
calificacion profesional de quienes sean designados para dirigir la Funcién Electoral.

Segundo, en el desarrollo de los mecanismos de democracia directa, el Codigo
explicita, en su articulo 195, la posibilidad de que el Presidente de la Republica convoque a
consulta popular cualquier ley que haya sido negada por la Asamblea Nacional. Esta
disposicion, no solo que va en la linea de confirmar la subordinacion de la Funcién
Legislativa al Ejecutivo, sino convierte al proceso legislativo, ejercido por la Asamblea
Nacional, en un proceso absolutamente subsidiario de la voluntad del Presidente de revertir

dicha decision. Se afianza, de esta forma, un dogal de clara inspiracion plebiscitaria sobre
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el proceso de legislacion. Bien pudiera argumentarse que esta misma disposicion ya se
encuentra sefialada en el articulo 104 de la Constitucién 2008, el mismo que sefiala que el
Presidente de la Republica tiene la facultad de convocar a consulta popular los asuntos que
estime conveniente, y que, por tanto, no es novedosa. Empero, el hecho de que se mencione
explicitamente, las leyes aprobadas por la Asamblea Nacional, abre de manera explicita, la
posibilidad de limitar el papel del Legislativo y abrir canales de democracia directa para
que el Ejecutivo revierta una decision parlamentaria.

En este mismo ambito, el Caodigo ratifica el requisito del dictamen de la Corte
Constitucional, en los casos sobre una iniciativa ciudadana de enmienda constitucional (art.
441 de la CRE), el mismo que requiere del respaldo del ocho por ciento de las personas
inscritas en el padron para viabilizar la convocatoria a un referéndum. Asi, el Codigo en su
articulo 183, obliga al Consejo Nacional Electoral el envio de la solicitud de referéndum a
la Corte Constitucional para que “determine si la peticion estad conforme con lo establecido
en la Constitucion y en esta ley.”

En tercer lugar, el Cddigo de la Democracia desarrolla ampliamente disposiciones
de control al financiamiento de las actividades politicas en diversos ambitos, sin embargo,
es bastante laxo y permisivo en lo que se refiere a la utilizacién de recursos publicos e
infraestructura del Estado de los funcionarios publicos en acciones de proselitismo politico
en beneficio personal o de organizaciones politicas determinadas. Se podria sefalar,
incluso, que el Codigo es regresivo con respecto a lo que ya establecia la derogada, por éste
mismo, Ley Organica de Control del Gasto Electoral y de la Propaganda Electoral,
aprobada en el 2001. Segun las disposiciones de la abolida ley, consignadas en su articulo
21, se prohibia de manera taxativa que cualquier organismo, entidad publica, funcionario,
empleado o servidor publico, utilice recursos y bienes publicos, al igual que promocione
sus nombres o partidos en la obra o proyectos a su cargo. La Ley sefialaba que quien
infringiere esta disposicion podria ser sancionado con la revocatoria del mandato o la
destitucion del cargo. Igualmente, se concedia accion publica para denunciar estas
violaciones ante la autoridad electoral, la Comision de Control Civico de la Corrupcién y la
Contraloria en caso de que se trate de desvio o mal uso de recursos publicos y, ante los
jueces competentes, si implicara la comision de algun delito.

El nuevo Cdédigo, en cambio, realiza una muy sutil “reforma” al texto constitucional
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cuando establece que la prohibicion de utilizar recursos e infraestructura estatal regira
“durante la campana electoral” y no “para la campafia electoral”. Al respecto, el articulo
115 de la Constitucion 2008, en su inciso segundo, al normar la promocién electoral dice lo
siguiente: “Se prohibe el uso de los recursos y la infraestructura estatales, asi como la
publicidad gubernamental, en todos sus niveles de gobierno, para la campafia electoral”.
Mientras tanto, el articulo 203 del Cddigo, de una manera casi inadvertida, inicia asi:
“Durante la campafa electoral, conforme la norma constitucional y legal, esta prohibido
que las instituciones del Estado, en todos los niveles de gobierno, realicen propaganda,
publicidad y utilicen sus bienes y recursos para estos fines.” Es importante aclarar que la
definicién del tiempo de la camparia electoral lo establece el articulo precedente, el 202,
como de cuarenta y cinco dias, antes de la fecha de los comicios. Aunque parezca no tener
trascendencia, una cosa es prohibir el uso de recursos publicos para la campafia electoral, es
decir, para que cuando un ex funcionario se candidatice y se encuentre en plena
competencia por conseguir adhesiones ciudadanas y otra muy distinta prohibir lo propio
solamente durante la campafa electoral, es decir, durante los cuarenta y cinco dias
definidos como el periodo de campafa. El articulo 203 del Codigo, contradiciendo la
Constitucidn, deja por fuera de la prohibicion de usar recursos e infraestructura estatal para
la campafia electoral y circunscribe la prohibicién al lapso que comprende desde la
convocatoria hasta el inicio de la campafia, dejando por fuera todo el periodo no electoral.
En sentido estricto, a excepcion de los 45 dias de campafia, los funcionarios pablicos no
tienen limitacién para hacer uso de todos los recursos estatales a su cargo con fines de
proselitismo personal o partidario. Aquello, como lo hemos visto, si estaba prohibido en la
normativa anterior.

Esta regulacién se complementa con lo que sefiala el articulo 207, el mismo que
expresa que, durante la campafa electoral, las instituciones publicas estan prohibidas de
realizar publicidad a través de la prensa, radio, television y vallas publicitarias. Se excluye
la difusion de informacidn “necesaria para la ejecucion de planes y programas especificos y
que se encuentran en ejecucion durante ese periodo.” Con esta exclusion no queda clara la
prohibicion y gran parte de la publicidad que realizan las instituciones publicas podria
difundirse sin problema, incluso, durante la campafa electoral si es que se estima que se

trata de planes y programas en ejecucion. De igual forma, “durante la campana electoral,”
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ese mismo articulo prohibe la exposicion en espacios audiovisuales de la imagen, voz y
nombre de las personas inscritas como candidatos. Se entiende, por tanto, que por fuera del
periodo de campafia, aquello si estaria permitido creandose el espacio para que las politicas
de comunicacion de las instituciones publicas no tengan limitacion para promocionar
funcionarios que luego seran candidatos o sus organizaciones politicas. Se debe reconocer,
empero, que los dos incisos finales del mencionado articulo si contienen dos disposiciones
que apuntan a controlar la publicidad estatal con fines electorales. Se menciona que las
entidades publicas no podran exceder el tiempo de exposicion en publicidad al promedio
mensual registrado al inicio de la campafia y que 48 horas antes al inicio de los comicios
queda prohibida totalmente toda publicidad de instituciones publicas.

Finalmente, el Codigo de la Democracia establece un régimen de control e
intervencion muy amplio y discrecional por parte de la autoridad electoral sobre el
funcionamiento interno de las organizaciones politicas inscritas. Aquello se lo concibe
como necesario para asegurar que las mismas se organicen y lleven adelante sus tareas de
promocion y proselitismo dentro de los parametros de democracia interna que sefiala la
misma ley y un estricto régimen de control al financiamiento privado de las organizaciones
politicas. Como lo sefialamos arriba, esta amplia capacidad regulatoria y de intervencion de
los dos 6rganos de la Funcién Electoral ocurriria en el contexto de que quienes los
conformen no acrediten la suficiente preparacion, experiencia e imparcialidad para cumplir
tan delicadas atribuciones. Veamos algunos ejemplos:

- Empecemos con el control al financiamiento privado de las organizaciones
politicas; situacién que contrasta con la laxitud de la regulacién al uso de recursos publicos.
El referido articulo 203, prohibe la contratacion de propaganda y publicidad privada sobre
el proceso electoral, ya no durante el proceso electoral, en prensa escrita, radio, televisiéon y
vallas publicitarias. Mientras las instituciones publicas pueden hacer publicidad de sus
obras y promocionar a sus funcionarios por fuera de la campafa electoral, los actores
privados estan prohibidos de hacer promocion o publicidad sobre el proceso electoral, es
decir, en ningin momento, electoral y no electoral. Mas adelante, en el articulo 209, se
impone limites maximos al gasto electoral, usual en la legislacion electoral ecuatoriana
desde el afio 2001, pero que, sin embargo, debe ser contextualizado con el conjunto de

prohibiciones y regulaciones que se establecen para las organizaciones politicas. Dentro de
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la misma linea, el articulo 216 del Cddigo define claramente las fuentes de financiamiento a
las que pueden acceder las organizaciones politicas mientras que el 219 especifica las
prohibiciones. Entre ellas se menciona recibir aportes provenientes de personas naturales
que tengan contratos o mantengan litigios judiciales con el Estado. El articulo 221 define
que los aportes de las personas naturales no podra superar el cinco por ciento del monto
maximo del gasto electoral autorizado, al tiempo que los candidatos, no podran exceder del
diez por ciento de dicho monto. Asi mismo, el articulo 222 establece que los ingresos que
se obtengan de las rentas financieras y actividades promocionales de las organizaciones
politicas tampoco podran exceder del 50 por ciento del monto maximo de los gastos
electorales. Para el caso de créditos de instituciones financieras, el articulo 223 dispone que
los préstamos en instituciones financieras no excederan, igualmente, un limite del 20 por
ciento del gasto sefialado para cada campafia. Siendo que deberan reportarse todos los
gastos de las organizaciones politicas, aun cuando éstos se realicen antes de la convocatoria
a elecciones, el articulo 275 menciona las infracciones por las cuales la autoridad electoral
podréd imponer sanciones a las organizaciones politicas y establece como una de ellas la no
presentacion de informes de cuentas, montos y origen de los aportes, lista de
contribuyentes, destino y total de gastos, estados de cuenta y conciliaciones bancarias,
comprobantes de ingresos y egresos, facturas y documentos de respaldo. Los articulos 293,
294, 295, 296 y 297 establecen diferentes sanciones pecuniarias a los responsables
econdémicos y contribuyentes econdmicos que hubieran incumplido las disposiciones
establecidas, las mismas que, incluso, podrian cobrarse por la via coactiva. El articulo 298
define las sanciones a los candidatos, las mismas que establecen, el Gltimo caso, la pérdida
del cargo para el que fueron electos, ademas de las acciones penales a las que hubiere lugar.

- Pero, ademas, con el objetivo de que se eviten los caudillismos al interior de las
organizaciones politicas, el articulo 321, numeral 5, regula que los directivos de los partidos
politicos no seran reelegidos por mas de una vez;

- El inciso final de articulo 327 sefiala que el patrimonio de las organizaciones
politicas que se extingan pasard al Fondo Partidario Permanente, es decir, pasara a manos
del Consejo Nacional Electoral, que es el ente que administra dicho fondo;

- En el articulo 331, que enumera las obligaciones de las organizaciones politicas, el

Codigo abre la posibilidad de que los afiliados o adherentes de las mismas puedan
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interponer denuncias ante el Tribunal Contencioso Electoral si éstas no cumplen con lo
dispuesto en este articulo. Si bien se menciona que este recurso podré ser utilizado, una vez
agotadas las instancias internas, el mismo articulo establece que la autoridad electoral
verificara “a través de cualquier medio” los incumplimientos de estas obligaciones que, de
no ser subsanadas, podrian, incluso, ser causales para la suspension o eliminacién de la
organizacion politica;

- El articulo 345 obliga a las organizaciones politicas a solicitar el apoyo, asistencia
técnica y la supervision del Consejo Nacional Electoral para el desarrollo de sus procesos
electorales internos. Se menciona, ademas, que en todo caso, el CNE nombrara veedores en
los procesos que no participe y que sus observaciones seran de obligatorio cumplimiento;

- En el articulo 374 se faculta a la autoridad electoral a sancionar a las
organizaciones politicas con multas o suspension de hasta 24 meses en caso de que éstas
incumplan disposiciones del Cddigo de la Democracia. Entre éstas se menciona la
posibilidad de que el Fiscal General solicite la suspensién de una organizacion politica
cuando investigue el delito de lavado de activos; y

- Por altimo, cuando se norma el derecho a la oposicion, el articulo 386 del Cadigo
especifica cual deberia ser su principal objetivo, el mismo que se lo define en términos de
“... contribuir al fortalecimiento de la democracia y del Estado constitucional de derechos y
justicia.” Es decir, la ley sefala que la oposicion no solo estd obligada a cumplir lo
establecido en la Constitucion sino a contribuir a la consolidacion del modelo de Estado y
proyecto politico fijado por el texto constitucional; se obliga a la oposicién, por tanto, a una
posicion activa frente al programa politico consagrado en la Constitucién, mas alla de una
actitud pasiva, aunque respetuosa de sus norma y disposiciones. Ello resulta dificil cuando
el texto constitucional contiene el programa politico del grupo en el poder. Ademas de ello,
el capitulo dedicado a la oposicién, desarrolla una figura bastante novedosa, las Rondas de
Dialogo (articulos 391 y 392), segun la cual los sectores de oposicion pueden solicitar al
Ejecutivo, en los diferentes niveles de gobierno, explicaciones y precision sobre asuntos de
interés de la colectividad.

En suma, el Codigo de la Democracia, aprobado con bombos y platillos como el
paradigma normativo de una nueva democracia, si bien presenta avances que cabe resaltar

como la separacion de la autoridad electoral entre un Organo administrativo y otro
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encargado de la justicia electoral, tiene también falencias notorias en cuanto a promover
una democratizacion del sistema politico. Junto a profundizar la tendencia hiper
presidencialista de todo el andamiaje constitucional ecuatoriano, esta legislacion no
establece parametros ni criterios claros para evitar que los miembros de los 6rganos
electorales sean imparciales y tengan la preparacion suficiente para asumir las tareas acores
a su cargo. La administracion y justicia electoral son temas que requieren de enorme
experiencia y especializacion. La posibilidad de concursos abiertos no asegura que los
designados tengan esas condiciones. Asi mismo, la inexistencia de limitaciones precisas en
cuanto a la trayectoria de quienes sean admitidos al concurso deja un enorme espacio para
que personas afines a grupos politicos puedan, finalmente, ser seleccionados. Todo queda al
arbitrio de las Comisiones Ciudadanas de Seleccion que llevan a cabo el concurso, y de los
reglamentos que los normen. De una normativa, como la de 1998, que establecia que los
miembros del Tribunal Supremo Electoral debian ser representantes de las 7 principales
fuerzas politicas, se corre el riesgo de pasar a 6rganos electorales en que, de manera
subrepticia, solo tengan representacion las fuerzas politicas que tengan influencia o control
del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, que es la entidad que nombra a
las llamadas Comisiones Ciudadanas de Seleccion, y expide los reglamentos de los
CONCUrsos.

De igual forma, el Codigo disminuye el ambito de control y regulacion de la
autoridad electoral respecto del uso indebido de recursos e infraestructura estatal para fines
proselitistas, empero, al mismo tiempo, desarrolla una amplia normativa que permite la
intervencion de la autoridad electoral sobre el funcionamiento interno de las organizaciones
politicas. Respecto de lo primero, cabe sefialar que la Mision de Observacion Electoral de
la Unién Europea, anoté como limitaciones del Cédigo de la Democracia aprobado el no
proveer “suficiente detalle sobre el uso de recursos publicos durante la campafia electoral”
e, igualmente, puntualizd que “se debiera establecer normas claras que garanticen la
igualdad de condiciones durante la campafia para los candidatos.”24 Los dos elementos
sefialados, cuando se combinan, crean un marco normativo en que no solo que las

organizaciones politicas en el poder pueden gozar de una enorme discrecionalidad para

2 Misién de Observacién Electoral de la Union Europea, “Ecuador. Observaciones y recomendaciones sobre
el Codigo de la Democracia,” junio 2009, pp. 2-3.
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utilizar recursos puablicos sino que las demas, las que no estan en el gobierno, estan sujetas
a estrictos controles, extensas y pormenorizadas limitaciones para acceder a financiamiento
privado, la posibilidad de un permanente control y hasta intervencion de la autoridad
electoral en temas de su funcionamiento interno.

En ese sentido, el Cddigo presenta la paradoja de ser permisivo en cuanto a no
prohibir el uso de recursos publicos para fines proselitistas por fuera de los 45 dias de la
campafa electoral pero, en cambio, expone una normativa rigurosa de control del
financiamiento privado a las organizaciones politicas. Este desbalance genera un cuadro
normativo abiertamente discriminatorio en contra de aquellos grupos politicos que no estan
en el poder y una enorme ventaja para aquellos que si lo estan, los mismos que,
tedricamente, tendrian permitido hacer uso permanente de todos los recursos estatales a su
cargo y solo abstenerse de hacerlo durante la campafia. LIama la atencién el uso deliberado
de frases como “para la campafia electoral”, “durante la campana electoral” o “sobre la
campafa electoral”, segin el caso, para establecer normas con una evidente dedicatoria
favorable a los funcionarios publicos u organizaciones politicas en el poder e, igualmente,
la ambigua enumeracion de las situaciones excepcionales que permitiria la participacion de
ex funcionarios candidatos en la inauguracion de obras o la continuacion de de la
publicidad de instituciones publicas durante el tiempo de campafia electoral. Esta
caracteristica, claramente marcada en la nueva ley, reduce el espacio para la alternancia
democratica. El Cadigo, al ofrecer un marco de amplio ventajismo para quienes ya ocupan
cargos publicos, contribuye de manera ineludible a reforzar los matices plebiscitarios que
ha adquirido la democracia ecuatoriana.

Por ultimo, el Cddigo concibe que la dindmica y funcionamiento del proceso
democratico no tendria otro fin sino realizar materialmente el programa politico delineado
en la Constitucién 2008. Esta vision, claramente restrictiva del proceso democratico se
expresa no solo en el ventajismo oficialista que subyace a varias de sus disposiciones sino,
en especial, en la parte dedicada a regular los derechos de la oposicion politica, la misma
gue estad obligada a contribuir al fortalecimiento del Estado constitucional de derechos y
justicia. Esto es muy importante puesto que la Constitucion 2008, dentro del paradigma
consagrado de Estado constitucional de derechos y justicia, va mas alla de lo que establecen

las constituciones liberales clasicas, a saber, la proteccion de los derechos ciudadanos frente
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al poder del Estado, y asume a la normativa constitucional como “fuerza normativa”. En
otras palabras, a decir de autores como Julio Echeverria, la Constitucion 2008 abandona su
funcion de proteger a los ciudadanos frente al poder politico y se transforma en un
“instrumento del poder politico para la realizacion de los derechos”. La Constitucion de
Montecristi expresa asi un programa politico, econémico y social especifico; programa al
que estan obligados no solo todos los actores politicos sino los actores sociales y
econdmicos.25 En ese sentido, el espacio del juego democratico para la definir el destino
politico de Estado queda predeterminado no solo en cuanto a las reglas sino a los
contenidos que define el texto constitucional. El llamado Cddigo de la Democracia, como
no podria ser de otra manera, apunta a circunscribir el juego politico dentro del marco de
ese programa constitucional y, para ello, en toda su normativa, privilegia la consolidacion,
reeleccion, del poder constituido por sobre la dindmica de una libre competencia electoral,
menoscabando el principio democréatico de la alternancia. El rasgo mas caracteristico de
este sesgo se encuentra en la enorme licencia para el uso de recursos publicos, por parte de
los funcionarios y organizaciones politicas en el poder, en contraste con la sobre regulacion
de la dindmica interna de los sujetos politicos, tanto en cuanto a sus normas de
funcionamiento, publicidad y promocion politica, como financiamiento privado.
Finalmente, en febrero de 2011 la Asamblea Nacional aprob6é una reforma al
Cdodigo de la Democracia que, entre otros aspectos, modific el método de asignacion de
escafios para la eleccion de asambleistas provinciales y concejales, retornando al método de
H'Dont y su sesgo favorable a las mayorias. Por otro lado, esta reforma contempld un
cambio importante al articulo 203, el mismo que prohibié a los medios de comunicacién el
hacer “promocion directa o indirecta, ya sea a través de reportajes especiales o cualquier
otra forma de mensaje, que tienda a incidir a favor o en contra de determinado candidato,
postulado, opciones, preferencias electorales o tesis politica”. Esta reforma, claramente
violatoria de la libertad de expresion e informacion de los ciudadanos en coyunturas
electorales pues pretende convertir al CNE en censor de la informacion que los medios

difundan sobre los candidatos y movimientos en la contienda electoral, fue ratificada en lo

% Ver Julio Echeverria, “El Estado en la nueva Constitucién” en Santiago Andrade, Agustin Grijalva y
Claudia Storini, editores, La nueva Constitucion del Ecuador. Estado, derechos e instituciones. Quito,
Universidad Andina Simén Bolivar- Corporacion Editora Nacional, 2009, pp. 12, 19.
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fundamental por la CC, que se pronunci6 favorablemente frente a demandas de
inconstitucionalidad presentadas por diversos colectivos de comunicadores que pretendian
dejar sin efecto esta reforma.

Ley Organica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social.-

Esta ley fue aprobada por la CLF el 8 de julio de 2009 y publicada en el Registro
Oficial el 9 de septiembre del mismo afio. El proyecto que sirvio de base para el debate fue
presentado por el Consejo de Participacion y Control Social de transicién, segin lo dejo
sentado el articulo 29 del Régimen de Transicion. Este Consejo, dentro de la nueva
arquitectura institucional establecida en la Constitucion 2008 (art. 204), es parte de la hueva
Funcion de Transparencia y Control Social, dentro de la cual también constan la
Contraloria General del Estado, la Defensoria del Pueblo y las superintendencias.

Siguiendo el texto constitucional, la Ley define las atribuciones del Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social (CPCCS), en tres lineas principales: a) La
promocion de la participacion ciudadana y el control social; b) La lucha contra la
corrupcion; y c¢) La organizacion de los procesos de seleccién de las autoridades de
organismos clave para el funcionamiento del Estado. A través de estas atribuciones, este
nuevo organismo, primero institucionaliza una dimensién de la vida democrética de la
sociedad, como es la participacion de los ciudadanos en los diferentes ambitos de lo publico
y el control social, y, segundo, asume la competencia de designacién de autoridades,
anteriormente en manos de la Funcion Legislativa. Este Consejo, de esta forma, toma a
cargo la institucionalizacion de importantes ambitos de accién de la sociedad civil, en
particular de aquellos que se refieren a la toma de decisiones y control social en temas de
interés pablico y, al mismo tiempo, invade competencias especificas de la sociedad politica
en el campo parlamentario. EI CPCCS se sitGa en medio de la sociedad civil y la sociedad
politica e institucionaliza esta nueva posicion como una nueva funcion del Estado,
agregando a la estructura tripartita del mismo, una nueva esfera de poder publico.

En cuanto a lo primero, el articulo 5 de la Ley encarga al CPCCS promover la
participacion ciudadana, estimular procesos de deliberacion publica y establecer
mecanismos de rendicion de cuentas. Los articulos 6 y 7 desarrollan los mecanismos e

incentivos a iniciativas de participacion y el 9 y 10 los procedimientos y contenidos de los
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procesos de rendicion de cuentas. Es crucial el articulo 11 que define quienes estan
obligados a rendir cuentas, ratificando que lo deben hacer las autoridades electas o de libre
remocion, los representantes legales de las empresas publicas o personas juridicas del
sector privado que manejan fondos pablicos o desarrollen actividades de interés puablico.
No queda definido qué se entiende por “interés publico”, ni las razones para que este no
definido espacio de lo publico deba también estar sujeto a procesos institucionalizados de
rendicion de cuentas y control social y no, sencillamente, a dindmicas de deliberacién y
debate internas a la sociedad, incorporadas al ambito de la opinién publica y movilizacion
ciudadana.

Cabe anotar que las posibilidades de rendicion de cuentas se expanden a personas juridicas
de caracter privado no solo que usen recursos publicos sino también que presten servicios
publicos o lleven a cabo actividades catalogadas de interés pablico. Esta expansion del
ambito de control social, ya consagrada en el texto constitucional, tiene una enorme
implicancia pues abre la posibilidad de que actores privados, a pesar de no haber recibido
ninguna delegacion expresa de los ciudadanos a través de actos electorales, deban también
responder politicamente por sus acciones. La responsabilidad politica, que es la base del
control social y la rendicion de cuentas, deja de ser una obligacién exclusiva de los
representantes politicos y, por tanto, de las instituciones publicas, para ser también un
asunto del campo privado. El riesgo de ampliar la esfera de rendicién de cuentas a
organismos no politico-representativos es que puede diluir esta institucion y tornarse
irrelevante para los sujetos politicos, quienes si tienen que rendir cuentas y responder
politicamente a sus mandantes. De hecho, lo conceptualmente apropiado seria que un
medio de comunicacion o una ONG que realiza un trabajo en un ambito de lo publico sea
objeto de control social por los ciudadanos que lo deseen y se organicen para ello, pero no
que “rindan cuentas” a sus “usuarios o beneficiarios. En la misma linea, el articulo 12
otorga al CPCCS la facultad de hacer un seguimiento y verificar el cumplimiento de los
procesos de rendicion de cuentas por parte de los sujetos sefialados. De esta manera, este
Consejo asume un papel de mediacion entre los actores obligados a rendir cuentas y los
ciudadanos. Se institucionaliza esta importante dimension de la representacion politica, la
de la rendicidn de cuentas, no obstante, se la expande hacia actores privados.

En segundo lugar, la Ley del Consejo de Participacion Social dedica todo un

64



capitulo al fomento de la transparencia y lucha contra la corrupcion. El articulo 13
desarrolla las atribuciones del Consejo en cuanto al fomento de la transparencia,
afectaciones a la participacion de los ciudadanos o hechos que “vayan en contra del interés
social” (art. 13.4). De manera complementaria, el articulo 14 posibilita al CPCCS a receptar
denuncias de ciudadanos calificarlas e investigarlas sobre actos de corrupcion u omisiones
que afecten al derecho de participacion. EI Consejo preparara informes sobre las denuncias
y, de ser el caso, impulsara los procesos judiciales y administrativos, interviniendo como
parte procesal de los mismos. Se puntualiza que los informes emitidos tendran validez
probatoria.

En tercer lugar, el CPCCS es la nueva institucion que asume la designacion, a través
de concursos publicos de oposicion y méritos organizados por comisiones ciudadanas de
seleccidn, de autoridades tan importantes como el Defensor del Pueblo, Defensor Publico,
Fiscal General el Estado, Contralor General del Estado y los miembros del Consejo
Nacional Electoral, Tribunal Contencioso Electoral, Consejo de la Judicatura (de enorme
importancia pues la instancia que designa a los jueces de la Funcién Judicial) y las que sean
necesarias para el funcionamiento de otros cuerpos colegiados de las instituciones del
Estado.

Esta via de designacion “ciudadana” de tales autoridades y miembros de cuerpos
colegiados de instituciones publicas fue la respuesta de la Asamblea Constituyente de
Montecristi a uno de los defectos de la estructura y funcionamiento del Estado en el antiguo
régimen; la misma que permitié la partidizacién de tales organismos y provoco que los
mismos se convirtieran en instrumentos de persecucion politica o, en el caso de los
organismos de control, en instancias parcializadas y poco objetivas en el cumplimiento de
sus funciones de auditoria, control, fiscalizacién y regulacion. Por tanto, uno de los
mandatos de Montecristi fue despartidizar estos drganos Yy, para ello, se entendid que era
necesario que la designacion de tales autoridades deje de ser atribucion de la Funcion
Legislativa, como ocurre en los estados democraticos, y pase a otro organismo, no de
caréacter politico, sino ciudadano: el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social.
Este cambio, por supuesto, no esta exento de dificultades y problemas. Por ejemplo, cémo
garantizar que este nuevo organismo esté blindado de influencias partidarias encubiertas;

como entregar tales funciones a instancias surgidas por fuera de la legitimidad electoral; de
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qué manera este nuevo sistema asegurard que las nuevas autoridades tengan las
competencias necesarias para cumplir sus funciones.

De acuerdo a la Constitucion, articulo 209, y a la Ley del Consejo de Participacion
Ciudadana, articulos 55 y 56, el proceso de seleccién de las autoridades sefialadas recae en
las Ilamadas comisiones ciudadanas de seleccién, las mismas que organizaran los concursos
publicos de oposicion y méritos, con postulacion abierta, veeduria y derecho a la
impugnacion ciudadana para la seleccion de las autoridades sefialadas. El articulo 56 de la
Ley desarrolla como se integraran estas comisiones. A partir de lo ya establecido en el texto
constitucional, se sefiala que cada comision ciudadana de seleccién se integrara con 10
miembros, uno designado directamente por cada una de las funciones del Estado, es decir
cinco, y cinco méas postulados por organizaciones sociales y la ciudadania. Sin especificar
con detalle los perfiles y competencias de los representantes sociales y ciudadanos, la Ley
menciona que éstos se escogeran, por sorteo, de entre los treinta mejor calificados de entre
quienes cumplan todos los requisitos establecidos.

¢Cuéles son estos requisitos? EIl articulo 57, que trata sobre requisitos vy
prohibiciones, menciona que los miembros ciudadanos de las comisiones deberan acreditar
iguales exigencias que los miembros de CPCCS, que desarrollados en el articulo 20 de la
Ley, solo hacen referencia a aspectos generales como probidad notoria, desempefio
eficiente de la funcion publica y privada, diligencia y responsabilidad en el cumplimiento
de sus funciones. Ademas de haber cumplido méas de 18 afios de edad y estar en goce de los
derechos de ciudadania. Para los representantes designados por las funciones del Estado se
mencionan similares requisitos.

Si se encarga al CPCCS atribuciones de tal importancia, entonces, ¢como se lo
conforma? Los articulos del 19 al 35 de la Ley del Consejo desarrollan la integracion,
requisitos, prohibiciones, convocatoria, concurso, medidas afirmativas, calificacion,
impugnaciones, asignacion, difusion de resultados, entre los pasos mas importantes. En lo
fundamental, se define que el CPCCS estard conformado por siete consejeros principales y
siete suplentes, designados por concurso de oposicién y méritos, atendiendo a criterios que
equidad de género con participacion de al menos un integrante proveniente de pueblos y
nacionalidades indigenas, afroecuatorianos 0 montubios, y que ejerceran sus funciones por

cinco afos. El referido articulo 20 especifica los requisitos necesarios para acceder al cargo,
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empero, solo menciona el ser ecuatoriano, tener mas de 18 afios y estar en goce de los
derechos de participacion y acreditar probidad notoria, desempefio eficiente de la funcion
publica o privada y mostrar diligencia y responsabilidad de el desempefio de sus
obligaciones. Las prohibiciones, desarrolladas en el articulo 21, tampoco agregan nada
especial en cuanto a las cualificaciones que deberan mostrar los aspirantes ni como
garantizar el blindaje partidario al que se hizo referencia. Tan solo se menciona, por
ejemplo, no haber sido directivo de partidos o0 movimientos, ni haber desempefiado cargo
de eleccion popular en los Gltimos dos afos. Se suman otras prohibiciones como no hallarse
en interdiccién judicial, no mantener contratos con el Estado para la ejecucion de obras
publicas, prestacion de servicios o explotacidn de recursos naturales, no tener obligaciones
tributarias pendientes, entre otras. Estas limitaciones resultan absolutamente insuficientes
para asegurar la independencia politica de este organismo. La Unica forma de evitarla
hubiera sido el colocar requisitos que exijan una amplia preparacion o experiencia de los
candidatos, de manera que la seleccion de los consejeros se asiente sélidamente en una base
meritocratica, y no la simple voluntad organizacional o particular de postular a una persona.

Algo de aquello topa el articulo 26 cuando menciona los criterios de calificacion en
el concurso, estableciéndose que se diferenciara entre los candidatos que provengan de
organizaciones y las postulaciones ciudadanas. Para los candidatos postulados por
organizaciones sociales, este articulo especifica criterios de liderazgo, participacion, control
social, trabajo comunitario; formacion académica y capacitacion en los mismos temas, pero
sin que éste criterio pueda ser evaluado con mayor valor que los criterios de experiencia y
liderazgo. Finalmente, se coloca el criterio correspondiente a premios y reconocimientos
relacionados con la participacion ciudadana y control social. En el caso de los postulantes
ciudadanos, ademas de no considerar con igual valor a la experiencia y formacién, se
incluye el criterio de liderazgo en iniciativas civicas. Como se ve, si bien se mencionan
aspectos relativos a formacion y experiencia, estos son enunciados con tal generalidad, sin
valoracion especifica para titulos académicos o afos de experiencia, que se deja un amplio
margen de discrecionalidad al momento de proceder a la calificacién. No asi, cuando el
articulo 27, menciona las medidas de accién afirmativa, las mismas que sumaran puntos
adicionales a los criterios de calificacion anteriores. Entre estas medidas se puntualiza de

forma especifica el haber vivido en el exterior por un minimo de tres afios, presentar alguna
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discapacidad, pertenecer a los quintiles uno y dos de pobreza, ser menos a 30 afios 0 mayor
a 65 afios, tener domicilio en una zona rural los ultimos cinco afios. Todos estos aspectos
orientan los criterios de seleccién hacia pardmetros que buscan establecer patrones de
inclusion social mas que parametros que orienten la seleccion a especificaciones de corte
meritocratico. La pregunta que surge es si estos criterios de inclusion social pueden ser o no
méas eficaces para garantizar las competencias técnicas necesarias Yy, sobre todo,
independencia politica o si, por el contrario, los pardmetros definidos pueden mas bien
facilitar influencias de orden politico o, incluso, gubernamental. Lo que queda claro es que
los criterios de seleccion de los integrantes del CPCCS privilegian consideraciones de
inclusion social o politica antes que criterios de formacion, experiencia y competencias, en
general, para el desempefio del cargo.

En tal caso, para la integracion y funcionamiento del CPCCS primaria lo politico a
lo partidista e, igualmente, lo politico a lo meritocratico. En teoria, este Consejo, siendo
ciudadano es, ademas, un ente de naturaleza politica, aunque no partidaria. Se trataria de un
organismo colocado, como lo hemos argumentado, entre la sociedad civil y la sociedad
politica, dedicado al cumplimento y plena vigencia de los derechos de participacion, entre
los cuales habria que incluir al control social y a la lucha contra la corrupcion. En ello
habria una clara correspondencia con la razén de ser del Estado constitucional de derechos
y justicia, el mismo que ancla el funcionamiento de las instituciones estatales a garantizar el
cumplimiento y vigencia de los derechos fundamentales, a partir de la aplicacién directa de
los principios constitucionales. Aquello, mas que un ejercicio juridico o técnico es un
proceso politico constante que, en el caso de los derechos de participacién, requiere de la
creacion de una instancia como el CPCCS. La Unica pieza floja es la debil linea divisoria
entre este ambito de lo politico, entendido como el movimiento hacia la plena aplicacion de
los principios constitucionales y vigencia de los derechos humanos, y lo partidario, el
mismo que se despliega alrededor de los nuevos detentadores del poder, en control de todas
las instancias del Estado. En suma, la debilidad del modelo recae en la contradictoria
materializacion del proceso politico, es decir, la que se produce por la tensién insalvable
entre la dimension constitucional y la que emana de la propia légica del poder, antes,
durante y después del momento refundacional de la transicion. Dadas las condiciones

emergentes de la transicion, esta tension muy probablemente se inclinaré a favor de que el

68



nuevo grupo en el poder controle las Ilamadas instancias ciudadanas de participacion,
provocando que éstas, mas temprano que tarde, truequen su logica de funcionamiento hacia
satisfacer las necesidades del poder y no las demandas ciudadanas de participacion.

Un tema final. Entre las atribuciones que la Constitucion asigna al CPCCS consta la
organizacion de los procesos de rendicion de cuentas de todos los sujetos obligados a rendir
cuentas, que no solo son publicos sino de caracter privado, en el caso de que reciban fondos
estatales o cumplan funciones publicas. Al respecto, debemos indicar que la ley no dispone
ninguna norma que regule tan importante proceso para la democracia y que, por el
contrario, deja al libre arbitrio de los obligados a rendir cuentas que mecanismo que escojan
para hacerlo. Eso explica que no se cumpla tan disposicion constitucional y que los
procesos de rendicion de cuentas no sean mas que banales ejercicios de relaciones publicas
0 actos de propaganda de los mandatarios frente a la sociedad. Aquello no fue corregido
con la aprobacién de la Ley Organica de Participacion Ciudadana, por parte de la Asamblea
Nacional en 2010. Si bien este cuerpo legal precisa de mejor forma los sujetos y la materia
de rendicion de cuentas, el que el CPCCS no tenga claras disposiciones de como realizar
dichos procesos, hace que, en la practica, no exista rendicidn de cuentas en el pais; que nos
mandantes no sean responsables politicamente frente a sus electores; que estén libres para

actuar sin control social.

El Cdodigo de la Funcion Judicial.-

El llamado Cddigo de la Funcion Judicial (COFJ) es, posiblemente, uno de los
cuerpos legales mas trabajados durante la gestion de la CFL en la perspectiva de generar
“un cambio radical en la justicia” en linea con el Estado constitucional de derechos y
justicia. Fue aprobado el 2 de febrero y publicado en el Registro Oficial el 9 de marzo de
2009. Se trata de una ley voluminosa de 345 articulos, con transitorias, reformatorias y
derogatorias adicionales. El proyecto inicial fue preparado por el Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos y, a lo largo del proceso legislativo, recibié aportes y criticas de
diversos sectores, en especial, el Fiscal General del Estado, quien cuestiond un pretendido
intento de vulnerar la independencia de la Fiscalia. VVarios pueden mencionarse como los
aspectos principales del COFJ, entre ellos, vale destacar la necesidad de formulacion de

politicas de justicia; la consolidacion del Consejo de la Judicatura que, entre otras
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funciones, designa mediante concurso de oposicién y méritos a los jueces y conjueces,
incluida de la Corte Nacional de Justicia; la incorporacién de la Fiscalia y la Defensoria
Publica a la Funcion Judicial; la regulacion de las relaciones entre la justicia ordinaria y la
justicia indigena; y el desarrollo de la carrera judicial, concebida en funcidn de una suerte
de activismo transformador de la justicia. Analicemos estos cambios a continuacion.

El articulo 3 del COFJ desarrolla las politicas de justicia, a las que estan obligados
todos los 6rganos de la Funcién Judicial, con el fin de brindar un servicio de calidad,
ejecutar politicas de recursos humanos para desarrollar la carrera judicial, optimizar
recursos e infraestructura, planificar oportunamente inversiones, etc. todo ello con el
objetivo de garantizar el acceso a la justicia, el debido proceso y la independencia judicial.
El Codigo se enfoca en lograr una transformacion sustantiva de la justicia, como medio
para transformar la sociedad misma. Llama la atencion que la planificacion y ejecucion de
las politicas de justicia deba enmarcase, segun este articulo, en los lineamientos del Plan
Nacional de Desarrollo que, como sabemos, emana de otra funcion del Estado, la Ejecutiva,
sin participacion alguna de las otras funciones, incluida la Judicial.

Un segundo aspecto medular del COFJ es, segun el articulo 254, la consolidacion
del Consejo de la Judicatura. Como fue establecido por la Constitucion 2008, el Consejo de
la Judicatura es elegido, mediante concurso publico, por el Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social. El articulo 258 del COFJ define que éstos serdn tres
profesionales del derecho, tres profesionales del derecho con formacién en areas de
administracion, economia o gestion y tres con formacion en areas de administracion,
economia y gestion. Se impone como requisito, articulo 260, el haber ejercido la profesion,
con idoneidad y probidad notorias, por diez afios. En ellos recae, de acuerdo al 264, la
responsabilidad de designar, mediante concurso de oposicién y méritos, y evaluar a los
jueces y conjueces de la Corte Nacional de Justicia y de las Cortes Provinciales, fiscales
distritales, agentes fiscales, defensores distritales y funcionarios administrativos. Ademas,
entre las funciones del Consejo consta la de establecer las politicas de seleccion y
concursos de oposicion y méritos para los servidores de la Funcion Judicial, imponer las
sanciones disciplinarias; fijar tasas y remuneraciones; expedir, derogar, modificar e
interpretar las normas estatutarias y reglamentarias de la Funcidn, entre otras. En suma, el

Consejo de la Judicatura se consolida como el Unico 6rgano de gobierno, administracion,
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vigilancia y disciplina de toda la Funcion Judicial. La idea es descargar de las demas
instancias el peso de las tareas administrativas, para que ellas se encarguen exclusivamente
de la administracion de justicia.

En el proceso de aprobacion de la ley, el excesivo poder administrativo fue
cuestionado por su el riesgo de amenazar la independencia de los jueces en sus decisiones.
Ante ello, los articulos 255 y 259 sefialan que si los miembros del Consejo incurrieran en la
falta de violar la independencia judicial interna podrian ser enjuiciados politicamente por la
Asamblea Nacional. Llegar a tal situacion, la misma que esta sujeta a engorrosos filtros
procedimentales segun fija la LOFL para los procesos de fiscalizacion legislativa, no parece
una solucion del todo expedita y viable. Po tanto, por esa via no se asegura que los
miembros de este Consejo se abstengan de interferir en la independencia de los otros
organos de la Funcion. No obstante lo anterior, la COFJ disefia una arquitectura
institucional en que el Consejo de la Judicatura ocupa la cuspide administrativa de la
Funcion Judicial.

Un tercer cambio del COFJ es la incorporacion a la Funcion Judicial de 6rganos
autonomos como la Fiscalia y de Defensoria Publica. La Ley define las atribuciones y
competencias de cada uno de estos dérganos. En el caso de la Fiscalia, le compete, de
acuerdo al articulo 282, la investigacion pre procesal y procesal penal, dirigir la policia
judicial, organizacion de los sistemas de proteccion de victimas, medicina legal, entre otras
funciones. El Fiscal, elegido en concurso por el CPCCS, dura seis afios en sus funciones,
debiendo, para aspirar al cargo, haber ejercido con idoneidad y probidad su profesion por
un lapso minimo de diez afios (articulo 287). Por su parte, el articulo 286, menciona las
funciones de la Defensoria Publica, entre las cuales se citan la responsabilidad de establecer
servicios juridicos gratuitos y garantizar el acceso a la justicia de personas de escasos
recursos, autorizar y vigilar los servicios juridicos gratuitos y fijar loes estandares de
calidad para la prestacion de servicios de defensa publica, entre otros. La incorporacion de
la Fiscalia a la Funcion Judicial y la organizacion de la Defensoria Publica, como parte de
la misma, se sefialan como avances de la COFJ.26

Otro aspecto importante de la COFL es el que se refiere a las relaciones entre la

% Ver Santiago Andrade Ubidia, “Reforma judicial y administracion de justicia en el Ecuador” en Santiago
Andrade y Luis F. Avila, La transformacion de la justicia. Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
2009, pp. 33-35.
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justicia ordinaria y la justicia indigena. El articulo 343 sefiala el &mbito de la jurisdiccion en
que las autoridades de las comunidades, pueblos y nacionalidades, con base en sus
tradiciones ancestrales, ejercerdn funciones jurisdiccionales. Se especifica que dicha
jurisdiccion no podré contrariar la Constitucion ni los instrumentos internacionales, ni se
podra alegar propio derecho para justificar la violacion de los derechos de las mujeres. El
articulo 345 incorpora la figura de declinacion de competencia, mediante la cual, los jueces
ordinarios podrian, a peticion de una autoridad indigena, archivar una causa y remitirla al
proceso de jurisdiccion indigena y, finalmente, se obliga al Consejo de la Judicatura,
articulo 346, a destinar todos los recursos que fueren necesarios para la promocién de la
justicia intercultural.

Finalmente, el COFJ avanza en desarrollar un sistema de carrera de los servidores
judiciales, normado en el titulo Il de este cuerpo legal, y que cubre la clasificacion de los
servidores, las carreras de la Funcion Judicial, las categorias, el ingreso y promocién, la
formacion, la evaluacion y los derechos y obligaciones. El articulo 37 define el perfil de los
servidores judiciales, mencionando que deben ser profesionales del derecho, con capacidad
de interpretar y razonar juridicamente, trayectorias éticamente irreprochables, vocacion de
servicio publico, creatividad y compromiso con el cambio institucional de la justicia. Esto
ultimo es especialmente relevante. Para Luis F. Avila, tal definicion implica que los
servidores judiciales deben concebirse a si mismos como politicos, como activistas del
cambio de la justicia y, por ende, del cambio social. Este proceso debe ir de la mano del la
adopcion de un compromiso politico de los servidores judiciales para utilizar el derecho a
favor de las personas excluidas, con el fin, incluso, de modificar las relaciones del poder en
la sociedad. Asi, para este autor, la independencia judicial interna, principio reconocido en
la COFL en el articulo 8, es una funcidon politica que requiere de los servidores judiciales,
en todos los niveles, reconocer que la reforma judicial hace parte de un proceso de reforma
politica integral encaminado a la democratizacion de la politica y también de la justicia.27

Segun el mismo autor, el desarrollo del sistema de carrera judicial, con servidores
judiciales activistas de la transformacién de la justicia, es un paso fundamental en la

institucionalizacion del Estado constitucional de derechos y justicia. Dentro de la

2'7 Ver Luis F. Avila, “Legitimidad social e independencia judicial interna” en Santiago Andrade y Luis F.
Auvila, La transformacion de la justicia. Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2009, pp. 52-54,
58-60.
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concepcioén que expresa el COFL, la justicia debe ser un instrumento del cambio social y
politico del pais. Para ello, se tiene que superar el modelo del “servidor judicial legal” y
afianzarse el del “servidor judicial constitucional”. Este cambio de cultura conllevaria el
que los servidores judiciales administren justicia desde la Constitucion, es decir, desde los
principios constitucionales. Solo asi se dejaran “conmover por la realidad social a través de
un uso sistematico y estratégico del derecho en beneficio de las personas excluidas”.28

Con todo ello, la expedicion del COFJ fue un paso decisivo en el desarrollo
normativo del proyecto institucional y politico del Estado constitucional de derechos y
justicia. Este Cadigo no solo que estructurd los érganos de la Funcion Judicial sino que
buscé sentar las bases del transito del Estado de derecho, regido por la ley y basado en el
positivismo juridico, hacia el Estado constitucional, en que los jueces dejan de ser solo “la
boca de la ley” y actian sobre la base de los principios de la Constitucion. Este salto
normativo debia ser complementado por la aprobacion de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, pilar fundamental del nuevo modelo de Estado,
tarea que también fue cumplida por la CFL.

FINAL: LA PERMANENCIA SIN SOLUCION DE LA EXCEPCIONALIDAD
POLITICA

El objetivo politico expreso de la transicion apunta a encaminar el proceso politico,
en su doble dimension institucional y normativa, hacia la construccion de Estado
constitucional de derechos y justicia. Aquello implica el paso de un tipo de Estado a otro;
de una legitimidad a otra. La transicién, en ese sentido, fue concebida para producir ese
transito, dejando atras el Estado social de derecho, de cufio y estructura fundamentalmente
liberal, y su legitimidad democréatico-representativa. Este cambio, que implica una enorme
transformacion paradigmatica no solo en lo institucional sino en la logica de
funcionamiento de todo el sistema politico, fue el propésito principal del poder
constituyente, expresado desde el articulo primero de la Constitucion. Sin embargo, el
camino que adoptd la transicion y las decisiones que grupo en el poder adopto, tanto a nivel
institucional como normativo, dejan algunas dudas respecto a si este transito fue

efectivamente logrado, siendo mas bien que, en vez de un Estado constitucional, la

2? Ver Luis F. Avila, “Legitimidad social e independencia judicial interna” en Santiago Andrade y Luis F.
Auvila, La transformacion de la justicia. Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2009, p. 72.

73



transicion haya preparado el transito hacia un tipo de Estado diferente.

Una cosa queda clara. El modelo de Estado social y liberal de derecho, consagrado
en la abolida Constitucion de 1998, fue definitivamente desbancado no solo a nivel
constitucional sino en las decisiones que se adoptaron desde la instalacion de la Asamblea
Constituyente en Montecristi y el inicio de la fase de transicién. Lo que esta en duda, no es
la ruptura con el pasado, sino el futuro: qué tipo de Estado se encuentra en proceso de
construccion a partir del momento en que se inicié la transicion. La duda sugerida en
términos de que no seria un Estado constitucional sino otro tipo de Estado el que podria
surgir de este proceso la presento como una hipdtesis de trabajo que no cierra sino que abre
esta investigacion y sobre la cual atn no es posible adoptar ain posiciones concluyentes. A
continuacién y, a modo de cierre, pretendo dejar planteado el problema.

En este punto, el pensamiento de Carl Schmitt nos ofrece un interesante prisma para
comprender en toda su magnitud y el caracter del cambio propuesto; su marco conceptual
nos ayuda a poner en perspectiva analitica e histérica las transformaciones en marcha. En
primer lugar, recordemos la advertencia metodoldgica planteada anteriormente en el
sentido de que la realidad politica debe comprenderse no desde la normalidad sino desde el
analisis de sus momentos de excepcion. Es alli en que aparece el verdadero caracter de las
cosas Y los procesos. Méas adn en el caso de los 6rdenes constitucionales y juridicos, segin
Schmitt, “lo normal no demuestra nada, la excepcidon lo demuestra todo; la excepcidon no
solo confirma la regla sino que la regla vive gracias a aquella”.29 En el caso que nos ocupa,
entonces, intentaremos reconocer el tipo de Estado en construccion a partir de la
excepcionalidad, de los momentos en que el grupo en el poder asumi6 poderes y funciones
extraordinarias para determinar el rumbo de los procesos y acontecimientos. Por ello, la
transicion nos permite analizar el nuevo orden politico y desentrafiar lo que es
verdaderamente, quiza, mucho mejor que la misma Constitucion.

En segundo lugar, uno de los aportes schmittianos a la teoria del Estado fue el
diferenciar, sobre la base de su sistema de legalidad, el Estado de derecho o Estado
legislativo, de otros modelos estatales, con los que éste, historicamente, se encuentra en

competencia y Yyuxtaposicion, como son los Estados jurisdiccional, administrativo y

% Ver Carl Schmitt, “Teologia politica I. Cuatro capitulos sobre la teoria de la soberania” en Héctor Orestes
Aguilar, seleccion de textos, Carl Schmitt, te6logo de la politica. México, Fondo de Cultura Economica,
2004, p. 29.
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gubernativo. Este debate resulta muy pertinente pues ilustra, el sentido de la transformacion
constitucional en juego el caso ecuatoriano post 2008. Profundicémoslo a partir de lo que
este autor desarrolld en su texto, publicado en 1932, “Legalidad y legitimidad”, en el que
desarrolla su critica al sistema de legalidad del Estado de derecho:30

Segun Schmitt, el Estado legislativo o de derecho es aquel en que el lugar
preeminente y central lo ocupa el Parlamento, el mismo que tiene a su cargo la elaboracion
de leyes, que serén aplicadas por otro poder, el Ejecutivo. Este modelo de Estado tiene la
peculiaridad de estar dominado por normas impersonales y generales, siendo, por tanto, que
en este modelo gobiernan las leyes y no las autoridades. De ahi que, columna vertebral de
este Estado sea la separacion entre el Ejecutivo y el Legislativo. A diferencia de este
modelo, el Estado jurisdiccional se basa en que la que las decisiones ultimas estan en
manos del juez y no del legislador. En este modelo, el derecho justo, la razén, la justicia
deben primar a la hora de cada decision concreta. Por ultimo, en otras formaciones
estatales, como las de los estados administrativos y gubernativos, la decision final se
encuentra, segun los casos concretos, en la autoridad que debe aplicar la norma. Estos
Estados son los que mas se diferencian del legislativo en vista de que la expresion mas
caracteristica de los mismos se encuentra en la voluntad soberana y personal del jefe del
Estado que ejerce el gobierno (Estado gubernativo) o las ordenanzas de carécter objetivo de
los Organos administrativos del Estado (Estado administrativo). Al respecto, Schmitt
previene sobre el giro del Estado administrativo hacia lo que él denomina Estado totalitario,
con su tendencia irreversible hacia la planificacion.31 El autor aleman anota: “El Estado
totalitario es, por su propia naturaleza, un Estado administrativo, ain cuando se sirva de la
justicia —penal, civil, disciplinaria o constitucional---, ya sea como instrumento, ya sea
como correctivo.”32 Para ubicarnos mejor, el tipo de Estado al que Schmitt hace referencia
como Estado totalitario corresponderia al Estado de bienestar o Estado social.

Schmitt menciona que cada uno de estos modelos es ideal y que, en la realidad,
rasgos de cada uno se mezclan con los de otro. En todo caso, prevalece en cada caso el

sistema de legalidad dominante de cada caso concreto dependiendo del contexto politico.

%0 Ver Carl Schmitt, “Legalidad y legitimidad” en Héctor Orestes Aguilar, seleccion de textos, Carl Schmitt,
tedlogo de la politica. México, Fondo de Cultura Econémica, 2004, pp. 245-343.

31 Ver “Legalidad y legitimidad”... pp. 259-261.

%2 Ver “Legalidad y legitimidad”... p. 262.
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Por ejemplo, en épocas de estabilidad juridica, se tendera al Estado jurisdiccional y se
consolidara una justicia separada y por encima del Estado, “custodia y defensora del
derecho”. En épocas de grandes cambios, en momentos revolucionarios o reaccionarios, se
tiende al predominio de Estados gubernativos o administrativos, los mismos que buscan a
utilidad, la conveniencia, la adaptacion de los medios a los fines. Los Estados legislativos,
en cambio, florecen preferentemente en contextos que favorecen la armonia entre progreso
y seguridad juridica. Los Estados legislativos son lo méas apropiados para eras reformistas,
revisionistas, evolucionistas, en los que se busca el cambio a traves de leyes, surgidas de
programas partidarios o de la iniciativa del legislador. Asi mismo, a cada tipo de Estado
corresponde el predominio de un grupo al interior del mismo, al administrativo, los jueces
justos; al administrativo, los gobernantes y burdcratas eficientes; al legislativo, los
legisladores virtuosos e incorruptibles. En este ultimo, y en ello Schmitt sigue a Max
Weber, la legalidad se equipara a legitimidad; la forma dominante de legitimacién se basa
en la fe en la legalidad; padece, por tanto, de un “cierto caracter abstracto” y se presenta
como un orden elevado e ideal; mientras que en los Estados jurisdiccional y administrativo
desarrollan un sistema de legitimacién mas cerca de las situaciones concretas y como
respuesta a las mismas.33

Visto desde el enfoque schmittiano, tanto las DT como el RT, siguiendo el mandato
establecido por la Constitucion, establecieron la ruta en lo institucional y normativo para
dejar atras el Estado social de derecho. Este tipo de Estado, consagrado en la Constitucién
1998 y en desarrollo desde las de 1929, 1945 y 196734 combinaba rasgos del Estado liberal
y parlamentario de derecho y del Estado total, que Schmitt menciona como aquel que
interviene y se mezcla con la sociedad para promover derechos sociales y econémicos. El
movimiento sefialado por la Constitucion 2008 e iniciado por la transicién no apunta a
desmontar las dimensiones de intervencién promotora de los derechos, mas bien las va a
desarrollar hacia un modelo garantista, pero si se orienta a modificar radicalmente aspectos
centrales de su componente liberal de Estado de derecho.

Al respecto, podemos anotar varias tendencias principales, claramente esbozadas en

las leyes orgéanicas que organizan las funciones del Estado: a) Creacién de nuevas

3 Ver “Legalidad y legitimidad”... pp. 265-266.
3% Ver Julio César Trujillo, Teoria del Estado en el Ecuador. Quito, Universidad Andina Simén Bolivar —
CEN, 2006, pp. 109-11.
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funciones como la Electoral y la de Transparencia y Control Social, que significaron el
abandono de la estructura tripartita del Estado liberal; b) Debilitamiento de la Legislatura,
de su Pleno y de la sociedad politica, en general, en la definicién del proceso politico y
surgimiento de mecanismos directos de relacion entre Estado y sociedad, que excluyen las
mediaciones politicas; c) Péerdida de atribuciones del Legislativo en la designacion de
autoridades clave en diversos organismos del Estado y entrega de tales responsabilidades a
los nuevos espacios de la sociedad, ahora parte de la estructura del Estado; c) Pérdida de la
centralidad de la ley y, por tanto, del legislativo en el proceso decisional del sistema
politico y juridico vigentes, junto a la sustitucion en dicha centralidad por la funcion
judicial y los jueces; y d) Exclusion total del legislativo respecto del &mbito de la
interpretacion constitucional, quedando la misma en el marco de competencias de la Corte
Constitucional.

En su nueva posicion, la sociedad politica pierde un enorme espacio en sus
funciones de intermediacion entre sociedad y Estado. El surgimiento de formas de
participacion directa de espacios “ciudadanos” que suplantan atribuciones del Legislativo y
de los partidos politicos, los desplazan a una posicion secundaria, ya no la central que antes
ocupaba. Por ejemplo, la Funcion Electoral puede intervenir en la sociedad politica,
obligarla a democratizarse y transparentar su financiamiento; la Funcién de Transparencia y
Control Social, organiza la participacién de en la toma de decisiones del poder publico y
suplanta a la Legislatura en la designacién de diversas autoridades. El espacio politico
pierde la posibilidad de definir, de forma democratica y deliberativa, el sentido del proceso
politico, el mismo que ya esté fijado en la Constitucion. Es el texto constitucional, no el
debate legislativo ni el proceso politico democratico es, el que define el programa
politico.35 El Legislativo tiene solo la funcion de legislar en el marco de lo que los
principios constitucionales lo establecen, sin que su interpretacion se encuentre en el
ambito de su intervencion. Es mas, la Funcion Legislativa, en su nueva situacion, queda
enormemente debilitada frente a todas las demas funciones del Estado, pero en especial,
frente al Ejecutivo. La separacion y equilibrio entre el 6rgano que legisla y el Ejecutivo

gueda evidentemente erosionada al momento en que la herramienta principal de gobierno,

% Ver Julio Echeverria, “El Estado en la nueva Constituciéon” en Santiago Andrade y Luis F. Avila, La
transformacion de la justicia. Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2009, p. 19.
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el Plan de Desarrollo, no solo que no pasa por su discusion y, peor, aprobacién sino que si
el Ejecutivo percibe que las acciones parlamentarias obstaculizan su aplicacion, éste podria
disolver la Legislatura.

De su anterior posicion preponderante, la sociedad politica, y su espacio de
expresion maxima, el Legislativo, se encuentra subordinado al Ejecutivo, al Judicial, al
Electoral, al de Transparencia y Control; no se diga a la Corte Constitucional. No hay duda,
por tanto, de que los elementos constitutivos del Estado legislativo o del Estado de derecho,
plasmados para el caso ecuatoriano en la Constitucion 1998, fueron desmontados a través
del desarrollo normativo que produjo la CLF, durante el primer momento de la transicion.
Se cumplié una primera parte del mandato constitucional. ;Empero, se completd este
movimiento con el inicio de la institucionalizacion del Estado constitucional?

Para respondernos esta pregunta, primero aclaremos que el Estado constitucional de
derechos vy justicia perteneceria a la familia de los Estados jurisdiccionales, a los que se
agregarian elementos del Estado administrativo y legislativo, en sucesivo nivel de
importancia. El Estado constitucional profundiza la vocacion de proteger los derechos
sociales y economicos del Estado social, en el marco de un garantismo radical, de ahi que
este descendiente del Estado jurisdiccional, lejos de ser conservador como su antecesor,
profesa una marcada vocacién transformista y hasta revolucionaria. Aquello exacerba la
importancia del &mbito judicial y administrativo del Estado, en desmedro del legislativo.
Las decisiones judiciales, especialmente en el ambito constitucional, y las politicas
publicas, particularmente las que garantizan derechos, adquieren una capacidad
emancipatoria indiscutible, de la que carece la ley. Se fortalece la Corte Constitucional, la
Funcion Judicial pero sobre todo el Ejecutivo como los actores transformadores de la
realidad y cumplidores principales del programa constitucional. Sin duda que aquello
genera una tension inevitable entre los rasgos jurisdiccionales y administrativos del nuevo
Estado. Esta tension pasa por la determinacion de cudl es la logica dominante de
legitimacion del orden politico. Si es la garantia de los derechos o la eficacia de las
politicas publicas; si es el funcionamiento del sistema de garantias jurisdiccionales o las
acciones del Ejecutivo. Ojo gque no planteo esta disyuntiva a modo de un dilema; de hecho,
ambas deben combinarse. Para profundizar en este aspecto, seria necesario, ademas, un

estudio a profundidad de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
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Constitucional en contraste con documentos centrales de gobierno como el Plan Nacional
de Buen Vivir. Sin embargo, el aspecto central estd en la determinacion de la logica
dominante, la cual, unicamente se expresaria, siendo fieles al enfoque de Schmitt, en los
momentos de excepcion.

Ahora bien, determinar cuél es esta l6gica dominante, a saber, caminamos si hacia
la conformacion de un Estado predominantemente jurisdiccional-constitucional o uno
predominante administrativo, es algo que en estos momentos no estamos, todavia, en
condiciones de dilucidar. Por el momento pasemos revista a algunos rasgos del proceso de
transicion que anuncian, aunque no de modo concluyente, el desenlace de este transito
desde un Estado social de derecho, en la préctica abolido, hacia otro que se encuentra en
disputa, pero que, en sus rasgos iniciales no guarda correspondencia con el establecido en el
texto constitucional. Veamoslo.

Dos fueron los resultados politicos de la transicion, durante el lapso estudiado:

A nivel normativo, como ya lo mencionamos, la destruccion del Estado parlamentario, sin
que ello derive, hasta ahora, en una plena consolidacion de un Estado constitucional; y

A nivel institucional, la captacion total de cada una de las funciones del Estado y las
instituciones estatales por parte del grupo dominante, lo cual derivé en una concentracion
del poder, sin precedentes, por parte del Ejecutivo.

Ambas tendencias, anuncian una evidente modificacion del modelo de Estado
constitucional de derechos y justicia proclamado en la Constitucién 2008. Por un lado, en el
ambito institucional, se alterd el caracter democratico que era intrinseco al modelo y, por
otro, en el normativo, no resulta del todo claro que la transformacion del Estado Legislativo
conduzca en la consolidacion de un Estado constitucional, en que las garantias
jurisdiccionales realmente estén en condiciones de someter a los actos administrativos del
gobierno.

Para desentrafiar esta interrogante, a continuacion averiguamos sobre la logica en
que se tomaron las decisiones excepcionales que marcaron el rumbo del proceso de
transicion. Es importante observar si dichas decisiones acercaron o alejaron el proceso de
transito hacia el nuevo orden politico y constitucional a los principios y normas del Estado
constitucional. Comencemos recordando que el camino de la transicion, decidido por la

Asamblea Constituyente a través de los 60 articulos transitorios, fue ratificado por el pueblo
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ecuatoriano en el Referendo aprobatorio. Aquello vino ya decidido desde el Estatuto. Mas
de un 63 por cientos de electores se pronunciaron a favor del proyecto de Constitucion
redactado en Montecristi, que incluyé no solo un catdlogo de disposiciones transitorias,
como se acostumbra sino el llamado Régimen de Transicién. Persiste la discusion de si los
treinta articulos del RT constituian 0 no parte de la Constitucion mas alla del hecho de que
la aprobacion de dichos articulos no siguio el procedimiento previsto en el Reglamento de
la Asamblea Constituyente para la aprobacion de textos constitucionales. El hecho politico
fue que la propia Asamblea, al momento de remitir el texto constitucional al Tribunal
Supremo Electoral para el Referendo aprobatorio, lo incluyé como parte de la Constitucion.
De igual forma, cuando el 28 de septiembre de 2008 los ecuatorianos concurrieron a las
urnas para votar a favor o en contra de la aprobacion de la Constitucion, votaron sin hacer
diferencia entre el texto constitucional y el texto del RT. Politicamente, por encima de
cualquier inobservancia o vacio legal o procedimental, el RT fue votado como parte de la
Constitucion. Consecuentemente, vamos a aceptar que si la mayoria de ecuatoriano aprobd
la Constitucion de Montecristi, su voluntad politica fue también aprobar el RT. Mas alla de
Su apego 0 no a sus propias normas, la decision de la Asamblea Constituyente constituyo
un hecho excepcional, una decision politica.

Sin embargo, siendo comprensible desde una légica de excepcionalidad politica,
que como lo hemos destacado es un elemento constitutivo de todo momento constituyente,
esta afirmacidn resulta ciertamente problematica. Y ello, por varias razones tanto formales
como mas sustantivas. En lo formal, el Estatuto aprobado en la Consulta Popular del 15 de
abril de 2007, consulta que inicid el proceso mediante el cual se convocé a la Asamblea
Constituyente, en su articulo 23 sefial6 que el proyecto Constitucion que debia elaborar la
Asamblea seria aprobado en Referéndum por la mayoria absoluta de los sufragantes.36
Como fue analizado arriba, el contenido de ese Estatuto puso varios limites al mandato de
la Asamblea Constituyente y circunscribio los plazos en que debia funcionar. EI momento
en que la Asamblea Constituyente definio sus Plenos Poderes, debia entenderse que éstos

no podian transcender los limites impuestos por el pueblo ecuatoriano en el Estatuto. En ese

% ESTATUTO Art. 23.- Una vez aprobado el texto de la Constitucién y dentro de los 45 dias siguientes, el
Tribunal Supremo Electoral convocara a un referéndum, para que el pueblo ecuatoriano apruebe o rechace el
texto de la nueva Constitucién por, al menos, la mitad mas uno de los sufragantes.
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sentido, los Plenos Poderes tenian como limite aquellos que el pueblo ecuatoriano voto en
el Estatuto. Reconociendo el carécter originario y fundacional del poder constituyente, los
asambleistas podian, incluso, desconocer el orden constitucional y legal vigente en ese
momento, pero no contradecir el marco de la autorizacion que recibieron del pueblo
ecuatoriano en el acto en que se convoco a la Asamblea Constituyente. En ese sentido, la
ruta de la transicion, absolutamente necesaria para pasar de un orden constitucional a otro,
no podria dejar de considerar las restricciones y los limites establecidos por dicho Estatuto.
Y éste fijo que la Asamblea un plazo maximo de funcionamiento. Formalmente, ésta no
podia volver a reunirse mas alld de los ocho meses indicados. Dentro de ese plazo, la
Asamblea Constituyente debi6 fijar el camino de la transicion, incluido, si se deseaba,
agregar al Referéndum aprobatorio, un régimen de transicion, distinto a la Constitucion, o
designar una Comision Legislativa, para continuar el proceso. Por ello, en lo formal, el
articulo 17 del RT contravino disposiciones expresas del Estatuto y, en ese sentido, no
debia considerarse dentro del ambito decisorio de los Plenos Poderes.

Este problema se agrava cuando la autoproclamada Corte Constitucional, al
momento de interpretar el Régimen de Transicion, cuando éste no pudo aplicarse, en el
caso de la integracion del Consejo de la Judicatura y de la Corte Nacional de Justicia de
transicion, modificd dos articulos del mismo, sin observar el procedimiento de reforma
constitucional, previsto en la misma Constitucion. Para no incurrir en esta
“inconstitucionalidad”, la Corte, en la argumentacion de su sentencia interpretativa, decidid
considerar a la Constitucion y al Régimen de Transicion como textos diferentes. Aquello,
de nuevo, configura una situacion en la que un oOrgano del Estado desconoci6 la
autorizacion del soberano que, en las urnas, expreso su voluntad de aprobar como uno solo
los dos textos. En esta ocasion, y eso es lo importante, una vez mas el grupo politico en el
poder se reserva la atribucién de decidir por fuera del ordenamiento constitucional y legal;
en momentos en que la nueva Constitucion se encontraba ya en vigencia.

Pero hay un elemento adicional que indica el patron de legitimacion dominante en el
proceso de transicion. Si bien en el Estado constitucional de derechos y justicia, las
mayorias deciden, éste no es un sistema en que las mayorias, con sus decisiones, puedan
restringir los derechos los derechos fundamentales de las minorias. La voluntad de las

mayorias debe estar limitada. Nitidamente, Luigi Ferrajoli, uno de los creadores del modelo
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de Estado constitucional, es claro en mostrar el imperativo de limitar la expresion de las
mayorias en funcién de defender y garantizar los derechos fundamentales de las personas.
Esto implica reconocer que su vigencia requiere definir una “esfera de lo indecidible” para
las mayorias, esfera que para Ferrajoli concierne a lo que él denomina los derechos de
libertad y los derechos sociales.37 Por esa via, el mismo autor advierte, es posible rescatar a
la democracia de sus probables degeneraciones hacia regimenes totalitarios que fungen de
supuestamente democraticos al basarse en la nocion de la soberania popular ilimitada.38

Igualmente, desde una definicion méas formalista, Norberto Bobbio propone que en
democracia ninguna decision de la mayoria puede limitar los derechos de la minoria, en
especial, el derecho de la minoria de convertirse en mayoria. En esto radica una de las
diferencias cruciales entre las democracias verdaderas y las democracias aparentes. En esa
perspectiva, para este pensador italiano, lo que caracteriza al sistema democratico no es la
utilizacion del criterio mayoritario para la toma de decisiones sino la existencia de
condiciones materiales y juridicas de igualdad para que el principio de mayoria sea
aplicado de forma que funcione la alternancia, como una de las caracteristicas principales
de la democracia.39 Aquello, requiere de un conjunto de precondiciones no solo formales,
como libre competencia electoral y division de poderes, sino, incluso, de ciertas
precondiciones sociales. Como queda claro, si un grupo desde el poder se atribuye la
facultad de controlar la institucionalidad del Estado, y pretende que esa decision sea
avalada por una mayoria inducida a aprobar una Constitucion a la que han colado un RT, se
estd manipulando el principio de mayoria para captar el poder y excluir del mismo, no solo
a las elites que lo controlaban antidemocraticamente en el pasado, sino a toda la sociedad.
En otras palabras, el argumento de que si algo fue aprobado en las urnas, posee de por si
legitimidad democratica, no tiene mayor asidero. Una mayoria electoral, peor ain una
mayoria que caduco de acuerdo al Estatuto en julio de 2008, no podria imponerse sobre los
derechos fundamentales de los ciudadanos.

Contrario a las definiciones meramente formales y procedimentales del juego

%7 Luigi Ferrajoli, Los fundamentos de los derechos fundamentales. Madrid: Editorial Trotta, 2005, pp. 35-40,
167-172.

% Pedro Salazar Ugarte, “Los limites de la mayoria y la metafora del contrato social en la teoria democratica
de Luigi Ferrajoli”, en Miguel Carbonell y Pedro Salazar, editores, Garantismo. Estudios sobre el
pensamiento juridico de Luigi Ferrajoli. Madrid: Editorial Trotta — Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, p. 435.

% Norberto Bobbio, Teorfa general de la politica. Madrid: Editorial Trotta, pp. 460-469.
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democratico, la principal voluntad refundacional del poder constituyente fue redactar una
Constitucion, cuyos principios constitucionales puedan aplicarse de forma directa. Este
principio, demandaba que la definicién y ejecucion del proceso de transicion guarde
coherencia con los mismos y exprese, desde el punto de partida, la voluntad de
materializarlos, directamente. En términos sustantivos, mas alla de que en lo formal en RT
haya sido parte o0 no de la Constitucion, su contenido no podria de ningin modo contradecir
los principios constitucionales. Asi, el momento de excepcionalidad politica debi6 concluir
el instante que fue aprobada la nueva Constitucion y, ademas, incluir a todos sus
componentes. Entre ellos, y de manera ineludible, las disposiciones transitorias y el
régimen de transicion.

Esta discusion nos conduce a una pregunta fundamental relativa al momento en que
debia disolverse el poder constituyente, concluir sus plenos poderes, finalizar sus
atribuciones emergentes; al momento, en suma, en que debid terminar el Estado de
excepcidn, en la concepcion de Carl Schmitt. ¢ La pregunta es si el lapso de excepcionalidad
politica debia incluir o excluir a la transicion del viejo al nuevo orden? ¢Si la transicion
debia regirse por la nueva Constitucion; si debia responder a una aplicacion, de fondo y
forma, de los principios constitucionales o si aln era necesario aplicarla segun la voluntad
politica de quienes la redactaron, en posesion de plenos poderes?

Esta son las preguntas capitales. Respondo que el momento de excepcionalidad
politica debié concluir la fecha en que el texto constitucional fue aprobado, es decir el 28
de septiembre de 2008, dia del Referendo aprobatorio. Ese es el momento en que debia
iniciarse la transicion. En otras palabras, el proceso de transicion requeria salir de la
excepcionalidad politica y, por tanto, en su aplicacion debia seguirse escrupulosamente la
Constitucién aprobada. ¢Pero, por qué en esa fecha y no cuando la nueva Constitucién
entrd en vigencia, es decir, fue publicada en el Registro Oficial, vale decir, el 20 de octubre
del mismo afio? La respuesta es muy sencilla. La transicion se inicia antes de la publicacion
en el Registro Oficial porque el mismo RT, en el citado articulo 17, dispone empezar la
transicion cinco dias después de proclamados los resultados del Referendo aprobatorio.
Recordemos el texto en su parte pertinente:

RT Articulo 17.- ...La Asamblea Constituyente se reunira cinco dias después de
proclamados los resultados del referéndum aprobatorio para conformar la Comision
Legislativa y de Fiscalizacion procurando mantener la proporcionalidad politica que tuvo
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el plenario de la Asamblea Constituyente. Esta Comision Legislativa y de Fiscalizacion
cumplira las funciones de la Asamblea Nacional previstas en la Constitucion, hasta que se
elijan y posesionen los Asambleistas, conforme lo establecido en este Régimen de
Transicion.

Seria absurdo decir que el dia de fundacion del nuevo orden, es el dia en que se
proclamaron los resultados; hecho administrativo, carente de trascendencia politica. El dia
fundacional de nuevo ordenamiento constitucional, en lo politico, es el dia en que el pueblo
ecuatoriano concurrio a las urnas y expreso su voluntad de aprobar la nueva Constitucion.
Es ese el momento en que el soberano sell6 el nuevo pacto constitucional. Ese dia debia
iniciarse la transicion. Posiblemente, lo que sefiala el articulo 17, no fue mas que un arbitrio
formal de los constituyentes, muy habil, por asi decirlo, que intentaba evadir su obligacion
incuestionable de adaptar de forma irrestricta el proceso de transicion a los principios y
normas constitucionales. De todas formas, esta maniobra, que no pareciera tener mayor
importancia, marca un mundo de diferencia, porque, sin tener que hacerlo, incorpora, de
facto, a la transicion al espacio de la excepcionalidad politica, al &mbito de los plenos
poderes, y lo excluye de la nueva era inaugurada con la entrada en vigencia de la nueva
Constituciéon. Si el referido texto explicitaba que la transicion iniciaba cuando la
Constitucién aprobada ya esté en vigencia, no hubiera quedado la menor duda de que la
transicion debia ejecutarse aplicando los principios y normas de la Constitucion.

De todas formas, y no obstante contradecir el citado articulo del RT, la Asamblea
Constituyente volvio a sesionar los dias 22 y 25 de octubre de 2008, es decir, luego de que
la Constitucion entré en vigencia el 20 del mismo mes y afio. Aquel detalle, empero,
tampoco causO que se resolviera iniciar el proceso de transicion de manera diferente, es
decir, aplicando los principios y normas del texto constitucional recién estrenado, y no la
anterior l6gica de los plenos poderes. Por ello, en la realidad, los resultados fueron los
mismos: el grupo en el poder asumio el control total del proceso y negé a la sociedad la
posibilidad de definir a quién encargaba la ejecucion de la transicion, es decir, quién debia
integrar los organismos transitorios y qué oOrgano, si uno sorteado entre los anteriores
constituyentes otro elegido en las urnas, debia tomar la responsabilidad de desarrollar
inicialmente su base normativa. Todo ello, insisto, produjo un resultado politico muy

concreto: la peremnizacién del momento de excepcionalidad politica; la captacién del
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poder institucional del Estado por parte de una fuerza politica especifica, a contramano de
los principios y normas de la Constitucion aprobada. Las dos son caracteristicas de un
régimen dictatorial, no de un democratico.

El caracter dictatorial del proceso de transicion lo podemos, ademas, confirmar
analizando dos aspectos esenciales de su aplicacion. Por un lado, quién gobierna, quién
decide, quién toma las decisiones politicas y, por otro, desde donde. Respecto a lo primero,
una de las consecuencias mas usuales de un golpe de Estado es el “cambio de liderazgo
politico”, la sustitucion de un personal politico por otro, lo cual puede requerir la
eliminacién y disolucion de las estructuras politicas existentes.40 Todo lo descrito se
asemeja muchisimo a esta caracterizacion de golpe de estado y nada tiene que ver con una
supuesta devolucion del poder a la ciudadania o la construccion de un Estado de derechos y
justicia. Y es que en un golpe de estado lo que esta en juego es la captacion o incremento
del poder a manos de un grupo dentro del mismo Estado y no su distribucion en la
sociedad. Todo golpe de estado, se debe agregar, es realizado en contra de la elite anterior y
a nombre del pueblo. Aquello, empero, no exime de culpa a sus actores y beneficiarios.
Como lo demostro el diagrama 1, el resultado de la dimensién institucion de la transicion
fue el control de la integracion de las funciones y organismos del Estado, transitorios y
permanentes, por parte del mismo grupo politico en control del Ejecutivo, y ello por fuera
de los futuros procesos eleccionarios.

En relacion a lo segundo, que concierne al lugar en que se toman las decisiones
fundamentales, topamos el tema del modelo de Estado, que siguiendo la promesa
constitucional, implicaria el transito del modelo de Estado liberal de derecho a un Estado
constitucional. Este es un asunto mucho méas complejo y dificil de descifrar. Lo critico,
empero, es dejar en claro que a partir de una via plebiscitaria de captacion del poder, el
grupo en control del Gobierno y de la Asamblea Constituyente, no solo lograron hacerse
del control completo del Estado sino transformar la logica y el tipo de Estado, no
precisamente poniendo las bases de un Estado constitucional, sino la de un Estado cuyas
caracteristicas fundamentales lo convertirian en una variante de un Estado administrativo,

un Estado presidencial, organizado alrededor de una influencia desmesurada del Ejecutivo.

%0 Carlos Barbé, “Golpe de Estado”, en Norberto Bobbio, Nicola Matteucci, editores, Diccionario de politica.
Meéxico: Siglo XXI Editores, 1991, pp. 724-726.
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Estamos, por tanto, en condiciones de afirmar que las decisiones excepcionales que
se tomaron en los momentos criticos del proceso de transicion, lejos de responder a una
aplicacion de los principios y normas de la Constitucion 2008, respondieron
conscientemente a las ldgicas a) de plenos poderes que asumio la Asamblea Constituyente
y b) de excepcionalidad politica que adquirieron las decisiones estratégicas de Rafael
Correa, desde el momento mismo en que tomo posesion de la Presidencia.

Ambos aspectos serdn profundizados en las siguientes partes de este trabajo. En la
segunda parte, se analizara en profundidad el programa politico que sostiene la
Constitucidn de Montecristi y que deriva en la construccién de un Estado presidencial; y en
la tercera parte, se estudiard la dindmica refundacional con que Rafael Correa demoli6 el
anterior régimen politico y puso las bases para establecer en el Ecuador lo que
denominaremos una dictadura plebiscitaria. Estado presidencial y dictadura plebiscitaria
son los dos conceptos clave para entender el caracter del modelo politico que ha sido
impuesto en el Ecuador, a través de repetidos golpes de estado, de decisiones tomadas
desde una perspectiva de excepcionalidad politica, desde el momento mismo en que inicié

el gobierno de la Revolucion Ciudadana.
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SEGUNDA PARTE
LA CONSTITUCION DE MONTECRISTI
El Estado presidencial y su base de legitimacion plebiscitaria

1. INICIO: (ESTADO CONSTITUCIONAL O ESTADO PRESIDENCIAL?

Este texto analiza los resultados del reciente proceso constituyente ecuatoriano,
plasmado en la nueva Constitucion de la Republica del Ecuador, en adelante CRE, que fue
aprobada en el referendo del 28 de septiembre de 2008 y que entrd en vigencia el 20 de
octubre del mismo afio, cuando fue publicada en al Registro Oficial. Para ello se realiza un
analisis minucioso del texto constitucional, destacandose los riesgos a los que lleva su
evidente contradiccion entre un modelo de “Estado constitucional de derechos y justicia” y
el proyecto politico, también contenido en la misma Constitucion y sobre todo en las
transitorias, de un Estado presidencial dentro de un modelo de legitimacion plebiscitaria.
En suma, este trabajo estd guiado por dos preguntas de investigacion: ¢Qué redacto la
Asamblea Constituyente de Montecristi y qué aprobd el pueblo ecuatoriano? ¢Cual es la
base de legitimidad, y la disputa politica sobre la misma, del orden constitucional
inaugurado en 2008?

El presente ensayo se sustenta en una postura normativa que podria sintetizarse asi:
el Ecuador requiere instaurar un modelo de Estado social y democratico de derecho en que
la proteccion de los derechos fundamentales de los ciudadanos y ciudadanas se ubique
como nucleo sustantivo del pacto constitucional y base de su legitimidad. Esto implica la
institucionalizacién de un modelo garantista que permita el cumplimiento pleno de los
derechos humanos pero, igualmente, de la organizacién de un Estado democratico, basado
en la independencia de funciones, la descentralizacion y concentracion del poder, que no
tiranice a la sociedad ni a los actores economico.41 La postura adoptada, vale decir, nos
sitla en una posicion critica respecto al modelo de Estado constitucional de derechos y
justicia, que proclama el articulo primero de la CRE. Mi posicion es que este modelo de
Estado, lejos de ser fiel a su inspiracion garantista, requiere, como efectivamente lo prevé la

CRE vigente, materializarse de forma expansiva, despotica, concentradora de poder,

*! Esta tesis significa un cambio de posicion respecto a la que desarrollé en César Montifar, “Estado
constitucional y democracia sustantiva en el Ecuador” en Julio Echeverria y César MontUfar, editores, Plenos
poderes y transformacion constitucional, Quito, Fundacion Diagonal y Abya Yala, 2008.
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centrada en la iniciativa del Ejecutivo. En otras palabras, mas alla de la personalidad del los
gobernantes, méas all4 de su caracter o inspiracion autoritaria 0 democrética, el llamado
Estado constitucional de derechos y justicia, tiende ineludiblemente hacia el autoritarismo,
la concentracion del poder, el hiper presidencialismo, es decir, deriva hacia un Estado
presidencial.

Por ello, la fuga y consolidacién autoritaria que los ecuatorianos hemos atestiguado,
como resultado del proceso constituyente del gobierno de la Revolucion Ciudadana y de la
aplicacion de la CRE, no constituye una anomalia ni expresa un desvio del camino inicial
sino en que es el resultado palpable del modelo constitucional propuesto. Esta es la tesis
central de esta segunda parte. La sustentaré realizando un analisis exhaustivo al contenido
del texto constitucional a partir de un andlisis de su base de legitimacion. Si en la primera
parte, propuse, desde un estudio de la transicion, que la institucionalizacion de la CRE se
produjo sobre una légica implacable de excepcionalidad politica que entregd todo el poder
del Estado al Presidente y su nucleo estratégico, en esta me concentraré en demostrar que el
mismo texto constitucional y, en especial, su modelo de legitimacion plebiscitario,
contienen la semillas de un Estado sobre extendido, autoritario y centrado en la persona del
Presidente, condiciones que contradicen de hecho cualquier tendencia democratica a la
distribucion del poder.

De mi parte, en este trabajo escribo desde la necesidad de expandir el paradigma del
Estado de derecho y de la democracia representativa hacia un modelo democréatico de
mayor profundidad, una democracia radical, en la que se concilien las dimensiones tanto
formales como materiales de la misma. La construccion de un Estado social de derecho,
con division de poderes, alternancia, descentralizado, garantista de las condiciones para un
ejercicio libre de los derechos ciudadanos, se mantienen como objetivos centrales para una
transformacion radical de la sociedad ecuatoriana. Si bien este proyecto fracaso
estrepitosamente luego de la aprobacion de la Constitucion de 1998, la llamada
Constitucion de Sangolqui, aquello no desvirtua la necesidad de persistir en el Ecuador en
la construccion de un nuevo orden politico de caracteristicas democraticas e igualdad de
oportunidades para todos los ciudadanos. La institucionalizacion de este tipo de Estado,
requeriria una modificacién sustantiva de la ldgica tecnocratica que se busco en Sangolqui,

y mas bien el lograr que sea la garantia efectiva de los derechos de las personas, en
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consonancia con un Estado democratico, la base del pacto politico de legitimacion que
merece el Ecuador. No se trata de revivir el paradigma clésico del Estado liberal de derecho
y sus pretensiones de imparcialidad y minima intervencion, hecho histéricamente imposible
desde la crisis del liberalismo de principios del siglo pasado, sino avanzar sobre los avances
del constitucionalismo social del siglo XX, fortalecer el imperio de la Constitucion y de la
ley, sin caer en los riesgos antidemocraticos que conlleva la aplicacion del llamado
Neoconstitucionalismo.

Pero retornemos a Montecristi. El objetivo de este trabajo es encontrar las claves del
orden constitucional vigente y desmontar su retorica “transformadora y emancipatoria” con
la que intenta legitimarse, demostrando que su real légica de legitimacion, de caracteristicas
plebiscitarias, mas bien apuntala un Estado anti democratico y concentrador del poder.
Aquello pasa por superar la visién simplista y maniquea con la que generalmente se analiza
el texto constitucional, en el sentido de que su seccidén dogmatica, es decir, la que desarrolla
y amplia derechos, tiene caracteristicas emancipatorias, igualitarias y democréticas;
mientras que su seccion orgéanica, la que prevé la organizacion del Estado, es la que,
contradiciendo a la primera, contiene riesgos autoritarios y neoabsolutistas.42

Esta vision paranoica del texto constitucional de Montecristi, replica de manera
automatica y sin beneficio de inventario, el andlisis realizado de otras constituciones que
han regido en el Ecuador y que son reputadas como generosas en la concesion de derechos
pero defectuosas en la forma como han organizado el poder. Aln mas, se piensa que uno de
los grandes problemas de las constituciones transformadoras y progresistas en derechos es

que éstos no se aplican, son letra muerta; que el poder constituido o el que se constituyo

*2 Uno de los trabajos sobre la Constitucion de 2008 que reproduce esta vision paradéjica y hasta paranoica de
la misma, es el de Ramiro Avila Santamaria, El neoconstitucionalismo transformador. El estado y el derecho
en la Constitucién de 2008. Quito, Universidad Andina Simén Bolivar —- ABYA YALA, 2011. Sobre la CRE,
recomiendo también el libro de Luis Fernando Torres, Presidencialismo constituyente. La ruta del
autoritarismo en el Ecuador. Quito, Cevallos Libreria Juridica, 2009; y el de Daniel Granda Arciniega, El
hiperpresidencialismo en el Ecuador. Quito, Editorial FACSO, 2012. Los tres, a mi entender, desde
perspectivas metodoldgicas y posiciones politicas diversas, los mas rigurosos analisis globales de la CRE de
Montecristi. La literatura sobre tdpicos o secciones de la misma o libros que retnen analisis integradores de
sus diferentes capitulos son abundantes. Para ello ver Santiago Andrade, et. al., La nueva Constitucion del
Ecuador. Estado, derecho e instituciones. Quito, UASB-CEN, 2009; ILDIS, Nueva Constitucion. Quito,
ILDIS-Revista La Tendencia, 2008; Juan Pablo Aguilar, et al., Nuevas instituciones del derecho
constitucional ecuatoriano. Quito, INREDH, 2009; Luis Fernando Torres, editor, Debate constitucional.
Quito, Fundacion Hanns Siedel, 2010. Constituyen referencia obligada de estudio los 18 tomos que publicd el
Ministerio de Justicia del Ecuador, en su serie Justicia y Derechos Humanos, entre 2008 y 2010, sobre
distintos aspectos conceptuales y metodologicos de la CRE y del nuevo constitucionalismo ecuatoriano.
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luego de su promulgacion, termind absorbiendo sus avances y conquistas y que, por tanto,
siempre es necesario el retornar al proyecto original del constituyente que las concibid.

Desde mi punto de vista, esta vision obscurece el hecho fundamental de que los
textos constitucionales son entes unitarios y que, en tanto, rigen de manera incompleta y
parcial, pero siempre estabilizan un marco de relaciones entre el poder y los ciudadanos,
entre el Estado y la sociedad. Ese marco de relaciones esta dado por lo que en este trabajo
denomino legitimacion del orden constitucional y politico, que siguiendo a Max Weber, no
es mas que las razones, motivaciones e incentivos por los cuales un cierto orden politico y
sus autoridades son aceptados y obedecidos. Aquello me lleva a afirmar que las secciones
dogmaticas y organicas de las constituciones estan intimamente relacionadas, que no se las
puede analizar desde enfoques paranoicos o paraddjicos y que, mas bien, debemos
esforzarnos por desentrafiar las conexiones, implicitas o explicitas, entre ambas
dimensiones (dogmatica y organica) de los textos constitucionales, desde el prisma
metodolégico del concepto de legitimacion.

En esa direccidn, esta segunda parte ensaya un esfuerzo metodolédgico de caracter
bidisciplinario. Por un lado, es un analisis que se inscribe en el campo del derecho
constitucional y la filosofia del derecho, en el que la influencia y critica al Ilamado
neoconstitucionalismo y al pensamiento de Luigi Ferrajoli son un hilo conductor. Por otro
lado, este trabajo parte de una perspectiva enmarcada en la sociologia politica weberiana y,
por tanto, se localiza en un andlisis del problema de la legitimidad del orden politico, de ahi
que, a cada momento, nos preguntamos sobre las bases de aceptacion y consenso a partir de
las cuales pretende sostenerse el modelo constitucional aprobado. Entendemos legitimidad
o creencia de legitimidad a partir del concepto que Max Weber propuso en Economia y
sociedad. Para Weber, un orden social y politico se sostiene en las probabilidades de
obediencia de quienes lo conforman. Los motivos de esta obediencia pueden basarse en la
costumbre o en intereses materiales o utilitarios pero normalmente se les suma un factor
adicional: la creencia de legitimidad.43 Esto es importante puesto que para Weber ningun
orden social y politico, y la obediencia que comporta, se sostienen meramente en
motivaciones materiales o de costumbre. Todo orden, que para Weber implica dominacion

y obediencia, se basa en una cierta “creencia de legitimidad”, sea ésta tradicional,

*3 Max Weber, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 170
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carismatica o legal. En el esquema weberiano, las distintas pretensiones de legitimidad
deben siempre considerarse en términos de una probabilidad de dominacion, que no es mas
que la aceptacion de un cierto orden como vélido.44

(Pero qué es la legitimidad, qué es un orden legitimo? Weber identifica la
legitimidad con validez y orden legitimo como aquel en que la accién social se basa, en
algin grado significativo, en orientaciones y modelos de conducta percibidos como
obligatorios. Es alli cuando un orden se torna legitimo o adquiere prestigio de legitimidad.
La legitimidad, para Weber, constituye el fundamento de la autoridad y de la obediencia
politica.45 A partir de este concepto de legitimidad, propongo que el reciente cambio
constitucional ecuatoriano implicé un intento por transformar la base de legitimidad sobre
la que se construy6 el modelo constitucional de 1998, el mismo que se basé en una vision
racional y tecnocratica de gobernabilidad y de la democracia. Como respuesta, el proyecto
constituyente del 2008 pretendi6 transformar las bases de legitimidad del orden politico
ecuatoriano desde pardmetros muy distintos y mediante una promesa refundacional de
recuperacion republicana de una Patria que habia sido privatizada y corrompida.

De esto ultimo nos ocuparemos en la tercera parte de este trabajo, por el momento
propongo que la base sobre la que se debe analizar la legitimacion del orden constitucional
construido en Montecristi tiene que ver con las correspondencias y complementariedades
entre los dos elementos dominantes del modelo constitucional: por un lado, el desarrollo
normativo y la garantia de los derechos reconocidos en el texto constitucional y, por otro, la
tendencia a construir un Estado y un Ejecutivo con atribuciones y capacidades sobre
extendidas materializar dichos derechos. Ambas tendencias coexisten, no obstante su
aparente disonancia, porque se sustentan en una misma vision de orden legitimo. Me refiero
a un nocion de legitimidad construida sobre el relato de que la concesion y materializacién
de los derechos, y de cada vez mas derechos, justifica la existencia de un Estado con
atribuciones sobre extendidas porque su razon de ser es precisamente aquella. En la medida
en que el Estado logra garantizar mas derechos a las personas, o es percibido de que lo
hace, los ciudadanos, por medio de eventos plebiscitarios que producen y reproducen

mayorias electorales, justifican y avalan la preponderancia estatal, incluso, sus poderes

* Max Weber, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 171.
** Max Weber, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, pp. 25-26, 172.
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discrecionales. Se trata de un circulo vicioso o virtuoso, como se quiera verlo, en que los
derechos dejan de ser potestades irrenunciables de los individuos y de grupos sociales, en el
caso de los colectivos, independientes de todos los poderes y pasan a ser licencias o favores
que provienen de las garantias que otorga el Estado, sea por medio de sus normas, politicas
publicas o fallos jurisdiccionales, como equivocamente ha sido entendido por una
equivocada interpretacion del llamado Neoconstitucionalismo.

Asi tenemos que los derechos, de los que los individuos y los colectivos son los
titulares, se convierten en productos gubernamentales, resultados de su politica pablica, de
sus buenas leyes, de la correcta aplicacion de justicia constitucional que sirven para
acrecentar su poder. Y es que cada derecho reconocido trae consigo obligaciones estatales,
obligaciones abstentivas o de intervencion, pero no derechos para el Estado como
aberrantemente se ha inferido en el caso ecuatoriano. En suma, resulta incorrecto el pensar
que el gran desarrollo normativo de la CRE es una tendencia positiva que choca con los
errores de la parte organica que da al Estado y al Ejecutivo un poder excesivo. No son dos
caracteristicas contradictorias del texto constitucional, sino parte un mismo movimiento,
pues el uno no podria existir sin el otro. En tal virtud, en vez de sefialar las supuestas
tensiones o contradicciones entre la parte dogmatica y organica de la CRE de Montecristi,
insistiré en las correspondencias y compatibilidades entre las dos que, en definitiva,
permiten su legitimacion.

Habiendo quedado claro que la coexistencia de los dos elementos en la nueva
Constitucién ecuatoriana no es un error o una anomalia, resulta de vital importancia
desentrafiar analitica y politicamente estas correspondencias entre las secciones dogmatica
y orgénica del texto constitucional y, asi, decantar los posibles sentidos de accion e
institucionalizacion que derivaran de su entrada en vigencia. Sostengo que sobre este
problema se localizara la disputa de sentido y lucha politica en el Ecuador en las proximas
décadas. O avanzamos hacia la construccion de un verdadero Estado democratico y social,
en el sentido de que garantice derechos de las personas pero sin tiranizar ni sobre regular la
sociedad; en que la legitimidad politica se sustente en la garantia de los derechos
fundamentales y en la profundizacion de la democracia y de su institucionalidad, o se
constituye un Estado presidencial, encubierto en el pomposo membrete de constitucional de

derechos y justicia, cuya legitimidad se basara en mecanismos plebiscitarios de
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legitimacion.

Lo primero requerird, como una condicion impostergable, de una transformacion
profunda de la Constitucion de 2008 y, de manera subsiguiente, del marco legal aprobado
en el periodo de transicion; reforma que debera dirigirse a desmontar los elementos
concentradores de poder, las tendencias plebiscitarias de legitimacion y los pilares sobre los
que se edifica el Estado presidencial, ahora en construccion.

Ademas de esta primera seccion, en la que exponemos la hipotesis de que el Estado
constitucional tiene en si mismo las semillas del autoritarismo que lo convierten en un
Estado presidencial, esta segunda parte del presente ensayo desarrollara las siguientes
secciones. Una segunda seccion que analizara la promesa principal de la CRE de constituir
en el Ecuador un “Estado constitucional de derechos y justicia”, garante de los derechos
humanos contemplados en la Constitucion e instrumentos internacionales. En esa seccion se
realiza un estudio detallado de la carta de derechos que reconoce el texto constitucional asi
como también del amplio sistema de garantias que establece para su proteccion. Siguiendo
el anélisis del texto constitucional, la tercera seccion de esta parte se concentrard en
desentrafar el proyecto politico, también presente en el texto de la CRE, de construir un
Estado presidencial a través del cual se busca someter desde el Ejecutivo a toda la
institucionalidad estatal, la sociedad y la economia. En esta seccion se demostrard cémo
este modelo de Estado requiere de un esquema de legitimacién basado en mecanismos
plebiscitarios y de democracia directa, que evidentemente, debilitan las instancias
democraticas y representativas.

La cuarta seccidn trabajara sobre la primera reforma a la CRE, realizada mediante la
Consulta Popular del 7 mayo de 2011. A menos de tres afios de entrada en vigencia, el
presidente Correa plante6 al pais un evento plebiscitario para reformar la Constitucion,
especialmente en lo relacionado a la organizacion de la Funcion Judicial. Si bien este no fue
el dnico punto de la Consulta, el logro principal para el Gobierno fue consolidar la
intervencion del Ejecutivo en la transformacion del sistema de justicia en el pais. La
segunda parte concluye con una seccion final en que se argumenta que el transito del
Estado constitucional al presidencial era una derivacién inescapable de la aplicacién de la
CRE y que aquello siembra serias amenazas a la democracia ecuatoriana y a la propia

vigencia de los derechos fundamentales de los ciudadanos.
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El presente trabajo excluye varios aspectos. No aborda la dinamica politica, el
debate mismo a su interior, ni la dimension histdrica del que surgi6 el proceso constituyente
que tuvo lugar en la Asamblea Constituyente de Montecristi.46 Si bien el partir del
concepto de legitimidad tiene una dimension politica indiscutible, el presente trabajo deja
de lado un analisis de los actores que fueron parte del proceso y del trabajoso proceso de
confeccion del texto constitucional, para concentrarse mas bien en sus resultados en
términos del tipo de Estado y legitimidad del régimen politico que engendrd. Como lo
anoté arriba, la pretension principal de este texto es desarrollar un argumento normativo en
el gue se entrelazan el analisis constitucional y sus implicancias respeto al problema de la
legitimidad del orden politico luego de la aprobacion de la CRE. Igualmente, vale
mencionar en descargo que este texto no constituye un analisis constitucional especializado
de cada una de las partes que hacen la CRE, sino que toma al texto constitucional como un
sistema completo, que, por tanto, debe estudiarse de manera articulada. En ese sentido,
probablemente, el lector extrafiara enfoques sectoriales y especializados de cada una de las
partes del texto y, por el contrario, encontrard una mirada global a las implicancias
politicas, en términos de sus consecuencias respecto al problema de la legitimidad. Con

esto mente, introduzcamonos en al anélisis de la CRE.

2. EL ESTADO CONSTITUCIONAL DE DERECHOS Y JUSTICIA EN EL PAPEL

El art. 1 de la CRE dice textualmente lo siguiente: “El Ecuador es un Estado
constitucional de derechos y justicia, social, democratico, soberano, independiente,
unitario, intercultural, plurinacional y laico...”. En su intencionalidad, esta declaratoria
implica una superacién tanto del Estado liberal de derecho clasico como también del Estado
social de derecho, que fue el avance principal de la Constitucion de 1998. Asi, la CRE
coloca a los derechos fundamentales de las personas y a su garantia en la razon de ser del

Estado. Esta superacion deberia concebirse como un “continuum evolutivo” en que los

“® Para este tema refiero al lector varios trabajos que abordan esta importante teméatica. Desde una perspectiva
histérica estan los textos de Hernan Ibarra, “Refundar al Estado. Procesos constituyentes en América Latina”,
Quito, CAAP, marzo 2010; y Vision historico politica de la Constitucion 2008. Quito, CAAP, 2010.
Adicionalmente, resulta muy interesante leer el testimonio de dos asambleistas constituyente que, desde
orillas ideoldgicas distintas también reconstruyen lo que sucedi6 en Montecristi. Ver Pablo Lucio Paredes, En
busca de la constitucion perdida. Quito, Trama Ediciones, 2008; y Alberto Acosta, Bitacora constituyente,
edicion electronica en CD, Montecristi, noviembre 2007 — julio 2008.
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avances del Estado social de derecho se incluirian en el proyecto del Estado constitucional,
sobre la base de un modelo garantista.47

En esta seccion desarrollaré los rasgos principales de este nuevo modelo de Estado.
Se discutird cdmo la construccion del Estado constitucional despeja la via para la
institucionalizacion, en la realidad, de un Estado que denominamos presidencial, que sera
analizado en la seccion que sigue. Comienzo afirmando que la declaratoria de Estado
constitucional constituye el cambio conceptual mas importante del texto aprobado. La gran
diferencia entre el modelo de Estado liberal y la de los modelos de Estado social de derecho
y el Estado constitucional es que a ley deja de ser el centro de la normatividad estatal y que
la Constitucion pasa a asumir esta funcion principal.48 Este transito, ademas, implica un
salto desde nociones de constitucionalismo formal a un constitucionalismo material,
cambio que se expresa en la transformacion del Tribunal Constitucional en Corte
Constitucional y en el cambio, no solo nominal, de de la anterior Corte Suprema de Justicia
en Corte Nacional de Justicia, hecho que establece la supremacia absoluta de la
Constitucion sobre todo el ordenamiento legal.

Al respecto el art. 424 de la CRE lo establece de manera muy clara: “La
Constitucién es la norma suprema y prevalece sobre cualquier otra del ordenamiento
juridico” en funcidn de la aplicacion inmediata y directa de los derechos reconocidos. Por
ello, en el mismo sentido, el art. 11.3 determina la aplicabilidad directa de los derechos, no
pudiéndose alegar falta de norma para su no aplicacion o la existencia de otra norma de
cualquier tipo o jerarquia para limitarlos (art. 11.4). En el nuevo modelo constitucional, la
posicion central de los derechos es fortalecida al punto de que solo en el caso de que
tratados internacionales que hayan sido ratificados por el Estado ecuatoriano contengan
derechos mas favorables que los reconocidos en la Constitucion, éstos prevaleceran sobre la
misma (art.424). De igual forma, se establece que las normas constitucionales deberan

interpretarse de la manera mas favorable a la aplicacion de los derechos fundamentales (art.

*" Rubén Martinez Dalmau, “Supremacia de la Constitucion, control constitucional y reforma constitucional”
en Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén Martinez, editores, Desafios constitucionales. La
Constitucion ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.
281.

*® Juan Montaiia Pinto, “La Funcién Judicial y la Justicia Indigena en la nueva Constitucion ecuatoriana” en
Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén Martinez, editores, Desafios constitucionales. La
Constitucidn ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.
203.

95



11.5). Finalmente, la CRE reconoce que los derechos son inalienables, irrenunciables,
indivisibles, interdependientes y tienen igual jerarquia (art. 11.6), los mismos que se
desarrollaran de manera progresiva por medio de diversos instrumentos como normas,
jurisprudencia y politicas publicas. El art. 10 reconoce como titulares de los derechos a las
personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos y, en una declaracion
controvertida, se declara titularidad de derechos a la naturaleza.

En el modelo de Estado de derecho liberal, la funcion legislativa es la que establece
los limites de la Constitucion, pues la interpreta. La atribucion critica del orden
constitucional de interpretar la Constitucion recae en este 6rgano elegido por el pueblo. Esa
ha sido la tradicion ecuatoriana hasta el presente, igualmente consagrada en la Constitucion
de 1998. En el esquema liberal, el Ejecutivo solo puede hacer lo que establece la ley y el
judicial se encarga de juzgar en caso de incumplimiento de la misma. El judicial se limita a
ser “boca de la ley”. En el Estado de derecho quien ostenta finalmente la autoridad es el
Parlamento.

El Estado constitucional funciona diferente. Se profundiza un evidente
debilitamiento de esta funcidn legislativa, puesto que el control constitucional pasa
definitivamente del Congreso a los jueces constitucionales, a quienes se les encarga de
manera exclusiva del control constitucional. Mé&s adn, el control constitucional, en la
perspectiva de garantizar derechos o reparar su vulneracion, debe extenderse a las politicas
publicas y actos administrativos del Estado y, asimismo, a la promulgacion de normas que
sean necesarias para asegurar su garantia. Todos los poderes publicos y los actores privados
deben someterse al mandato constitucional de que todos los ciudadanos gocen
efectivamente de sus derechos. La autoridad ya no radica en ninguna funcion en particular,
es decir, la Legislatura; el poder radica en las personas y los pueblos que son los titulares de
los derechos, los mismos que son materializados mediante el sistema de garantias.49 En
pocas palabras, con la institucionalizacion del Estado constitucional, muere el Ilamado
Estado parlamentario; fenece el imperio de la ley y nace el imperio absoluto de la
Constitucion.

Por ello, el Estado constitucional requiere una superacion del legalismo y el

* Ramiro Avila Santamaria, “Ecuador: Estado constitucional de derechos y justicia”, en Ramiro Avila
Santamaria, editor, Constitucion del 2008 en el contexto andino. Quito, Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, 2008, p.29.
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positivismo juridico propias del Estado liberal. Los derechos ya no se subordinan a la ley,
los jueces no deben limitarse a aplicar la ley y la funcion Legislativa deja de tener
supremacia en frente a los otros poderes del Estado. En teoria, con la declaratoria de Estado
constitucional se eliminarian los desequilibrios entre los poderes publicos y revaloraria la
funcién de los jueces y de la Funcion Judicial, la misma que en esquema liberal siempre
ocupd una posicion de menor jerarquia. Se arguye que en el Estado constitucional la tarea
de los jueces posibilitara la aplicacion plena de la Constitucion, lo cual los transformaré en
garantes de la legitimidad de las politicas del Estado, hecho que los involucrara en tareas
como la definicion y control de las politicas publicas, sea a través del control de la
constitucionalidad de las normas o, incluso, ordenando la aplicacion directa de los derechos
fundamentales.50

Por todo ello, el Estado constitucional de derechos y justicia requiere, como un
requisito ineludible, que los jueces que administran justicia sean independientes, interna y
externamente, frente a cualquier interferencia politica, econémica o de cualquier naturaleza.
Tribunales independientes de los deméas poderes del Estado e imparciales son
indispensables para constituir un sistema judicial garante de los derechos humanos. El art.
168.1 de la CRE habla de independencia judicial interna y externa; la primera operaria con
respecto del interior de la judicatura, mientras que la segunda se refiere a las demas
funciones del Estado; la primera opera a nivel individual de los jueces y la segunda es de
orden institucional. En el mismo sentido, el art. 168.2 determina la autonomia de la
Funcion Judicial, en términos administrativos, economicos y financieros. Ademas de ello,
la CRE establece el principio de responsabilidad, en la perspectiva de que el juez no
dependa mas que de su propio criterio. Finalmente, el art. 191 determina el establecimiento
de la Defensoria Publica, como un 6rgano auténomo de la Funcion Judicial, encargada de
garantizar el acceso a la justicia de todas las personas que no puedan contratar los servicios
de defensa legal. Asi se pretende derribar las barreras econdmico-sociales que impiden el
acceso a la justicia de personas y grupos en posicion de discrimen y desventaja.

En el Estado constitucional, valga la redundancia, la Constitucién es la que

% Juan Montafia Pinto, “La Funcion Judicial y la Justicia Indigena en la nueva Constitucion ecuatoriana” en
Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén Martinez, editores, Desafios constitucionales. La
Constitucidn ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.
195.
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determina el contenido de la ley, el ejercicio de la autoridad y la estructura del poder. La
constitucién adquiere un carécter material, lo cual implica, nada méas y nada menos que ésta
debe ser directamente aplicable. Esto diferencia radicalmente al ordenamiento
constitucional que busca implantar la CRE de ordenamientos anteriores en los cuales las
normas constitucionales, basadas en la mera legalidad, no necesariamente eran de
inmediato cumplimiento.51 Por ejemplo, los derechos sociales que eran entendidos como
progresivos y no de inmediata aplicacion. Esta dependia de factores econémicos o, incluso,
legales. Por el contrario, en el marco del Estado constitucional, la Constitucion y los
instrumentos internacionales de derechos humanos son directamente aplicables ante
cualquier servidor pablico, administrativo o judicial o a cualquier instancia de poder. Todos
los derechos deben ser justiciables. Ningun derecho puede ser disminuido; los derechos
deben ir de menos a mas, aplicandose siempre la norma e interpretacion que mas favorezca
a su plena vigencia. En fin, la idea central de la CRE es que los derechos abandonen su
estatuto meramente nominal, ser declarados pero no cumplidos, y su garantia se transforme
efectivamente en razon de ser y obligacion fundamental e ineludible del Estado.

En suma, el nuevo modelo constitucional se enfoca en hacer realidad para todas las
personas un acceso sustancial a la justicia mas alla de lo formal. Aquello requiere un
cambio sustancial de la cultura juridica imperante, la superacion del formalismo y un nuevo
papel del sistema constitucional y legal frente a la sociedad. Los jueces, tal como se lo
menciono arriba, deben actuar como garantes de los derechos y la Constitucion, de formal,
debe materializarse, transformarse en una Constitucion material. De acuerdo a Ramiro
Avila Santamaria, uno de los inspiradores del modelo constitucional de 2008, la CRE deja
atrds el modelo de Estado liberal, cuyo méas alto fin era cumplir la ley, para asumir el
desafio de construir un Estado constitucional que, en cambio, tiene como mas alto fin, el
respetar y hacer respetar los derechos garantizados en la Constitucion. La nocion de Estado
constitucional implica que los demas fines son secundarios frente a la garantia de los

derechos y deben ser funcionalizados al mismo. No tiene sentido la defensa del Estado por

*! Vale recordar que en la linea de un Estado social de derecho, la Constitucion de 1998 si estableci varios de
los principios que fueron recogidos en la CRE de 2008 como propios del Estado constitucional, a saber, que el
mas alto deber del Estado es garantizar los derechos humanos; un amplio catalogo de derechos econdmico
sociales; los principios de que a falta de ley no se puede negar la garantia de un derecho; de que se aplicaran
los instrumentos internacionales de proteccion de derechos humanos si éstos son mas desarrollados que la
propia Constitucidn, entre otros.
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el Estado, por el orden publico, por la seguridad juridica, por la soberania, por cualquier fin
abstracto desvinculado de los derechos de las personas.52

En resumen, el concepto de Estado constitucional de derechos y justicia que
propone la CRE en su articulo primero se lee muy bien en el papel. Dicho concepto nos
habla de un nuevo modelo de Estado que da preeminencia absoluta a los derechos de las
personas y que fija las garantias de politicas publicas, legales y judiciales para que éstos
dejen de ser letra muerta. Una interrogante obvia es si es materializable un Estado de estas
condiciones en un pais sin una tradicion respecto a la vigencia plena de un Estado de
derecho; si es posible saltar de un orden pre liberal o uno post liberal, ignorando la premisa
de que el Estado constitucional representa un “continuum evolutivo” del Estado liberal de

derecho. VVolveremos sobre este tema en adelante.

Los derechos del buen vivir

En linea de lo argumentado, la CRE reconoce un amplio catadlogo de derechos
humanos, definidos como los Derechos del buen vivir. El capitulo dedicado a los derechos
del buen vivir se inicia con el derecho fundamental e irrenunciable al agua (art. 12) y al
acceso seguro y permanente por parte de personas y colectividades a alimentos sanos,
suficientes y nutritivos (art. 13). Llama la atencion que ambos articulos, inmediatamente
después de proclamar estos derechos, declaran, por un lado, al agua como patrimonio
nacional estratégico de uso publico y, por otro, que el Estado promovera la soberania
alimentaria. No se puede dejar de mencionar esta asociacién inmediata de nociones como
patrimonio estratégico y soberania con el reconocimiento de derechos fundamentales,
asociacion que se encuentra recurrentemente a lo largo del texto constitucional.

Los articulos siguientes, reconocen el derecho a un medio ambiente sano (art.14), el
mismo que inmediatamente es complementado con la prohibicion de actividades que
puedan atentar contra el mismo, a saber, el uso de armas quimicas, biologicas, nucleares,
agroquimicos prohibidos, agentes genéticamente modificados perjudiciales para la salud
humana, etc. (art. 15). A continuacion, la CRE se enfoca en la seccion destinada a la

comunicacion e informacion que reconoce el derecho a una comunicacion libre,

52 Ramiro Avila Santamaria, “Los principios de aplicacion de derechos” en Ramiro Avila Santamaria, editor,
Constitucion del 2008 en el contexto andino. Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, pp.
67-68.
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intercultural, incluyente, diversa y participativa (art.16) y se establece que el Estado
fomentara la pluralidad y diversidad de la comunicacion (art.17).

En este punto conviene resaltar lo que define el art. 18.1 con relacion al derecho a la
comunicacion. Este articulo menciona que “Todas las personas, en forma individual o
colectiva, tienen derecho a: 1) Buscar, recibir, producir y difundir informacion veraz,
verificada, oportuna, contextualizada, plural, sin censura previa acerca de los hechos,
acontecimientos y procesos de interés general, y con responsabilidad ulterior...” Como se
aprecia, la definicion precedente del derecho a la comunicacién lo restringe a la busqueda,
recepcion, produccion y difusion de informacion con ciertas caracteristicas, como si fuera
posible, en una sociedad democréatica y en que exista un debate libre sobre los temas de
“interés general”, definir qué informacion las cumple. Aqui el problema es doble: por un
lado, quién o qué organismo puede situarse por encima de la sociedad y definir la
informacidn veraz, verificada, oportuna, contextualizada y plural y, por otro, qué pasaria
con los ciudadanos que produzcan o difundan informacion de “interés general” que no se
ajuste a estos requisitos. Ambas cosas solo serian posibles si se restringe este derecho; si se
limita el derecho a la libertad de expresion e informacion de los ciudadanos; si se instituye
un organismo censor de la informacion que circula en la sociedad.

Por altimo, en este tema, encontramos en el texto constitucional un derecho que
presenta un claro retroceso respecto de instrumentos internacionales que en la materia ha
ratificado el Estado ecuatoriano. Véase, por ejemplo, el art. 13 de la Convencion
Americana de Derechos Humanos, el mismo que menciona los derechos a la libertad de
expresion y libertad de informacién de manera amplia sin ninguna restriccion ni
condicionantes. Es mas, jurisprudencia del sistema interamericano de DD.HH. ha dejado
sentado con claridad que no se pueden establecer requisitos de veracidad o de objetividad al
derecho que tienen las personas a acceder informacion sobre temas de interés publico.
Aquello podria ser catalogado como el uso de mecanismos de censura previa.53

Luego de estos derechos, la CRE desarrolla los derechos sociales tradicionales: a la
educacion (seccion quinta), al habitat y vivienda (seccién sexta), a la salud (seccion

séptima), al trabajo y la seguridad social (seccion octava) y todo un capitulo dedicado a los

53 Ver Convencién Americana de Derechos Humanos, art. 13, y Opinién Consultiva A5/1985, parr..33 de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, San José, Costa Rica.
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derechos de las personas y grupos considerados de atencidn prioritaria. En este capitulo,
ademas, el texto constitucional fija ciertas politicas publicas como el acceso a medicinas
gratuitas, trabajo remunerado de acuerdo a sus capacidades, jubilacion universal, entre
otras, para todos los adultos y personas mayores (art.37). De igual forma se reconocen
derechos amplios para otros grupos como nifios y adolescentes, personas con discapacidad,
mujeres embarazadas, etc.

El capitulo cuarto de la CRE se encarga de los derechos de las comunidades,
pueblos y nacionalidades. En la linea de un Estado plurinacional (art. 1), el art 57 desarrolla
un extendido catadlogo de derechos colectivos en el que se destaca el numeral 7 que trata
sobre el derecho de comunas, comunidades y pueblos a la consulta previa, libre e informada
sobre planes de explotacién y comercializacién de recursos naturales no renovables que se
encuentren en sus territorios y que puedan tener sobre ellos un impacto ambiental o
cultural. Lo importante, empero, es que si el resultado de estas consultas es negativo a los
planes de explotacién previstos éste no sera vinculante pues debera ser resuelto por una
instancia administrativa, la misma que podria resolver a favor o en contra de la decision de
la comunidad (art. 398).

En este punto tenemos otro caso en que la CRE se queda corta respecto a los
derechos de los pueblos indigenas reconocidos en instrumentos internacionales. En 1998, el
Estado ecuatoriano ratifico el Convenio 169 de la OIT, en cuyos articulos 6 y 7, se
reconoce el derecho de los pueblos indigenas a ser consultados sobre temas que les afectan
su desarrollo, ademas, de participar de manera informada, previa y libre en la formulacion
de politicas publicas. EI Convenio manda a los Estados no solo a realizar consultas
obligatorias y oportunas en cada caso sino también a agotar los mecanismos de dialogo que
sean necesarios para que los grupos involucrados influyan realmente en las decisiones
adoptadas. No podria ocurrir, como el art 398 de la CRE si lo permitiria, que una
comunidad sea consultada sobre un tema que la afecta directamente y que las autoridades
encargadas tomen una decision definitiva que contradiga a la consulta. Esa posibilidad
contradice directamente lo que dice la OIT en el Convenio referido.54

Ademas de este tema, el numeral 10 reconoce el derecho a crear, desarrollar, aplicar

y practicar su derecho propio o consuetudinario, siempre que éste no contradiga los

% OIT, Convenio No. 169, www.ilo.org/indigenous/Conventions/no169/ 26 diciembre 2012, 18h24.
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derechos constitucionales. Se consagra asi el pluralismo juridico del texto constitucional y
se concreta la definicion de Estado de derechos, en plural, que reza el articulo primero de la
CRE. La pluralidad juridica, ademaés, abre la posibilidad de que otras expresiones juridicas
puedan ser reconocidas. Cabe aqui mencionar no solo el derecho indigena sino la justicia de
paz, el derecho internacional de los derechos humanos, etc. Un altimo aspecto que vale
resaltar es el derecho de los colectivos sefialados a construir circunscripciones territoriales
para la preservacion de su cultura (art. 60).

Los derechos denominados de participacion son abordados en un capitulo
especifico. Alli, ademas de los derechos politicos clasicos, y de mantener de la CP anterior
la obligatoriedad del voto para los mayores de dieciocho afios y la iniciativa popular
normativa, se presentan algunas innovaciones como el voto facultativo para personas entre
los dieciséis y dieciocho afios, para los miembros de la fuerza publica (art.62) y para los
extranjeros residentes en el pais por mas de cinco afios (art.63). Estas innovaciones, que
pudieran tener un impacto significativo en el universo electoral ecuatoriano, tienden a la
expansion de derechos a sectores anteriormente excluidos. Por otro lado, un avance mas
nitido es el que se refiere a la representacion paritaria de hombres y mujeres en la funcion
publica y, ademas, de manera alternada y secuencial en las listas de candidatos a elecciones
pluripersonales (art. 65). Esta ultima disposicion pretende corregir cualquier manifestacion
de discrimen que por razones de género pudiera darse en la institucionalidad estatal.

Siguen los derechos de libertad. Se destaca el reconocimiento del derecho a la
igualdad formal y material y a la no discriminacion (art. 66.4), aunque no se define con
exactitud qué se entiende por igualdad material. Del mismo modo se menciona el derecho a
tomar decisiones libres, informadas, voluntarias y responsables sobre su sexualidad,
orientacion sexual, vida reproductiva y a decidir cuantos hijos tener (art. 66.9; 66.10).
Consta, igualmente, el derecho a la propiedad en todas sus formas, con funcion y
responsabilidad social y ambiental (art. 66.26). La nocion de responsabilidad social de la
propiedad ya constaba en la CP de 1998. Se agrego a ella el principio de responsabilidad
ambiental. Un aspecto progresivo de la CRE se refiere al reconocimiento de iguales
derechos entre familias constituidas por matrimonio y aquellas compuestas por personas
gue, de manera estable y monogamica, formen un hogar de hecho, en lapso y circunstancias

que sefale la ley (art. 68). Esta norma restringe el derecho a la adopcion a parejas del
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mismo sexo. Otro capitulo desarrolla los derechos de proteccion los mismos que garantizan
el derecho al acceso gratuito a la justicia de todas las personas y, asimismo, a su tutela
efectiva, imparcial y expedita (art. 75). En esa linea, el art. 82 reconoce el derecho a la
seguridad juridica, el mismo que se fundamenta en el respeto a la Constitucion y a la
existencia de normas previas, claras y pablicas.

En este capitulo, llama la atencion la ausencia del derecho a la libertad de
conciencia, que claramente estaba consagrado en la CP de 1998 (art. 23.11). Si bien se
reconoce el derecho a opinar y expresar su pensamiento (art. 66.6), la libertad de culto (art.
66.8), a guardar reserva sobre sus convicciones (art. 66.11), a la objecion de conciencia (art.
66.12), no consta esta libertad esencial de una sociedad pluralista, en que estén en vigencia
condiciones minimas para que las personas puedan libremente formar sus opiniones sin
interferencias ilegitimas ni coaccion. No obstante el derecho a la libertad de conciencia esta
en el catalogo de derechos reconocidos por varios instrumentos internacionales ratificados
por el Ecuador (por ejemplo, la Convencién Interamericana de Derechos Humanos y la
Carta Democratica Andina) y, por tanto, esta en plena vigencia en el Ecuador, no obstante,
su omision en el texto de la CRE.

Un capitulo aparte se lo dedica a los derechos de la naturaleza. Mas que una
innovacion que rompe el paradigma de la titularidad de los derechos, este capitulo trata
especificamente de la posibilidad de que personas, comunidades, pueblos o nacionalidades
(art. 71), puedan exigir a autoridades el cumplimiento de “derechos” como la proteccion a
la naturaleza, respeto a los elementos del ecosistema, restauracion en caso de afectaciones,
la aplicacion de medidas de precaucion y restriccion de medias nocivas contra las especies
animales, los ecosistemas Yy los ciclos naturales (arts. 72 y 73). En realidad, todos estos no
son mas que derechos de seres humanos, individual y colectivamente, a vivir en un
ambiente sano. La “naturaleza” es una construccion social, cultural y econdmica vy,
siguiendo la ldgica de no discriminacion de la misma CRE, bien se pudiera sustentar que
otro tipo de instituciones sociales y culturales, otras construcciones sociales, importantes
para otros ciudadanos y colectividades, podrian igualmente ser titulares de derechos, lo cual
caeria en el absurdo. Aungue suene a un disparate, si la naturaleza tiene derechos, porque
no el mercado, las empresas, los bancos, los partidos politicos, la opinion puablica, no

podrian reclamar el derecho a tener derechos. Si es que éstos, al igual que la naturaleza, son
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construcciones sociales valoradas para ciertas personas que no deberian ser discriminadas.
Todo esto, evidentemente, carece de toda Idgica y cae por su propio peso. El titulo de los
derechos culmina con un capitulo sobre las responsabilidades de los ecuatorianos y
ecuatorianos (art. 83). Se menciona acatar y cumplir la Constitucién y la ley, no ser ocioso,
mentir o robar, defender la integridad territorial del Ecuador y sus recursos naturales, etc.
Llama la atencion el numeral 7 que exige a los ciudadanos “promover el bien comin y

anteponer el interés general al particular, conforme al buen vivir”.

Desarrollo de las garantias constitucionales

Pilar fundamental del Estado constitucional es la primacia de los derechos de los
ciudadanos para la organizacién del Estado. Segun este principio, el Estado debe garantizar
la aplicabilidad inmediata de los derechos de las personas a través de un sistema completo
de garantias.55 En el texto de la CRE este sistema se encuentra mucho maés desarrollado, en
comparacion a la CP de 1998, y estd compuesto por tres tipos de garantias: normativas, de
politicas publicas y judiciales. Las primeras demandan de todos los O6rganos con
atribuciones normativas adecuar, formal y materialmente, todos los cuerpos juridicos a los
derechos reconocidos en la Constitucion y tratados internacionales. Lo mismo vale para los
procesos de reforma constitucional o legal (art. 84). Aun mas, de acuerdo al art. 436.10, se
faculta a la CC promulgar normas transitorias que cumplan mandatos constitucionales
cuando, por omisién, los 6rganos encargados de dictarlas no lo hubieran hecho. Con ello, se
anula la posibilidad del legislativo de actuar con libertad, subordinandolo al programa de la
Constitucion.

Las segundas, referidas a las politicas publicas, obligan a los encargados de
formular ejecutar, evaluar y controlar politicas y servicios publicos orientarlos para hacer
efectivos los derechos reconocidos. Adicionalmente, los obligan a conciliar derechos en
conflicto, sin perjuicio de la prevalencia del interés general sobre el interés particular (art.
86). Con este segundo tipo de garantias, se abre la posibilidad ilimitada de que el Ejecutivo
desarrolle un radio de intervencion en la sociedad, la economia, la cultura, etc. Todo ambito

de la vida social es susceptible de politicas publicas que se definan como orientadas a

% Para el desarrollo de ambas caracteristicas, consultar Ramiro Avila Santamaria, “Ecuador: Estado
constitucional de derechos y justicia”, en Ramiro Avila Santamaria, editor, Constitucion del 2008 en el
contexto andino. Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.29
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garantizar derechos. Mientras mas extendido sea el catalogo de derechos, como en realidad
ocurre con la CRE, mayores son &mbitos de presencia e intervencion estatal. A nombre de
garantizar derechos, lo que se efectiviza es un aparato estatal sobre extendido y
omnipresente, y gobernantes con todos los instrumentos a su alcance para actuar e
imponerse sobre la sociedad y sus actores, antes que garantizar su derechos.

Finalmente, las garantias jurisdiccionales posibilitan a todo titular de derechos a
presentar acciones que contempla la CRE, a saber, de proteccion, de habeas corpus, de
acceso a informacion puablica, de habeas data, incumplimiento, extraordinaria de
proteccidn, estableciendo para ello la competencia de los jueces y normas de procedimiento
rapidas, sencillas, orales en todas sus fases e instancias, sin restricciones horarias. (art. 86).
En especial, vale resaltar la accién de proteccion que permite el amparo directo de los
derechos constitucionales en casos de su violacion por actos u omisiones de las autoridades
publicas, en casos judiciales y/o de politicas publicas (art. 88). De igual forma, a través de
la accién extraordinaria de proteccion, quienes consideren que sentencias judiciales violan
sus derechos, podrian interponer ante la CC recursos ordinarios y extraordinarios de
proteccion (art. 94). Esta norma es perfectamente congruente con la nocion de Estado
constitucional, en el cual, la Constitucion debe prevalecer sobre toda estructura legal y
administrativa. Junto a ello, la vigencia del derecho de repeticion obliga al Estado a
investigar y sancionar a sus agentes que violaron un derecho reconocido. Sin duda, en todo
lo que se refiere al desarrollo de la carta de derechos y al sistema de garantias
constitucionales, el nuevo texto constitucional avanza de manera significativa. Es mas, la
CRE ecuatoriana es pionera en muchos sentidos, no obstante, en algunos casos, como al
declarar los derechos de la naturaleza o definir a los derechos fundamentales como
derechos del buen vivir, cae en la retdrica y en el absurdo.

Una reflexion necesaria en este punto. Debido al fuerte sesgo presidencialista del
sistema politico ecuatoriano, ratificado por la CRE de Montecristi pero continuacion de la
tradicion constitucional del pais, las garantias a nivel de politicas publicas tiende a
imponerse sobre las legales y jurisdiccionales. La propia CRE marca la pauta al respecto al
expandirse en los titulos VI y VII que tratan sobre los regimenes de Desarrollo y del Buen
Vivir. En estos titulos, la CRE se convierte en un programa politico, el programa politico

del grupo en el poder, en que se constitucionalizan politicas publicas especificas en los méas
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diversos ambitos econdmicos, sociales, culturales, etc. En consecuencia, a nivel organico,
la CRE construye y especifica al Estado que debe existir para garantizar el abundante
catdlogo de derechos reconocidos, por encima, incluso, de las garantias legales y las
jurisdiccionales. Esta posibilidad unicamente pudiera ser contrarrestada si es que la CC se
integra de manera independiente del poder politico para impartir justicia constitucional.

Asunto que analizaremos a continuacion.

La Corte Constitucional, cuspide del Estado constitucional

La principal institucion del nuevo Estado constitucional es la Corte Constitucional,
maximo organismo de control, interpretacion y administracion de justicia constitucional
(art. 429). La CC se constituye con nueve miembros por un periodo de nueve afios sin
reeleccion (art. 432). Su designacion provendra de una Comision Calificadora integrada por
representantes de las funciones Ejecutiva, Legislativa y de Control y Transparencia, la
misma que receptard postulantes candidatizados por las funciones anteriores. Sus
integrantes son designados por una Comisién Calificadora designada por representantes de
las funciones Ejecutiva, Legislativa y de Participacién y Control Social, mediante concurso
publico, con veedurias e impugnacion (art. 434). Sin embargo, llama la atencién que el
resultado del concurso no sera vinculante. El referido articulo de la CRE no lo explicita con
lo cual el concurso podria terminar como una guia. EI hecho de que el concurso venga
luego de que las tres funciones del Estado no solo han integrado la Comision Calificadora
sino gque han nominado a los candidatos haria que éste se transforme en un hecho
simbdlico, formal y secundario. Las designaciones seran discrecionales y politicas56 y muy
dificilmente se evitaran las influencias y presiones de las partes involucradas.

En cuanto a las atribuciones de la nueva CC, contenidas en los arts. 436, 437 y 438
y otros varios articulos a lo largo del texto constitucional, la mas trascendental, en el
sentido que define la existencia misma de un Estado constitucional, es la definicion de este
organo como la maxima instancia de interpretacion, con fuerza vinculante, de la
Constitucién y de los tratados internacionales de derechos humanos que hayan sido

ratificados por el Estado ecuatoriano (art. 436.1). Queda para la Funcién Legislativa la

5? Claudia Escobar, “Del Tribunal a la Corte: ; Transito hacia una nueva justicia constitucional?”” en Ramiro
Avila Santamaria, editor, Constitucion del 2008 en el contexto andino. Quito, Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, 2008, pp. 294-295.
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interpretacion de las leyes, con caracter generalmente obligatorio (art.120.6). Por otro lado,
en el texto de la CRE se amplia el radio de control constitucional de actos normativos
(art.436) y de los actos administrativos de toda autoridad publica (art. 436.4). Del mismo
modo, la CRE reconoce la inconstitucionalidad por omision, lo cual significa que es
necesario controlar la constitucionalidad no solo de lo que hizo sino de lo que fue omitido
por cualquier autoridad (436.10). Sin embargo, este mismo articulo y numero, el 436.10,
consagra la posibilidad de que la CC sustituya provisionalmente a los 6rganos legislativos,
se entiende que principalmente a la Asamblea Nacional, en caso de que éstos omitan
cumplir con la aprobacion de normas que sean mandatos constitucionales. Este articulo
consuma la subordinacion del legislativo en el nuevo orden constitucional. En todos los
casos, las sentencias y autos de la CC seran definitivas e inapelables (art. 440), por tanto,
este organismo se coloca en la clspide de toda la estructura estatal.

Otra funcion que se incorpora en el texto constitucional es el control constitucional
de los estados de emergencia, en la medida en que impliquen la suspension de derechos
(art. 436.8). A pesar de que aquello implica un avance respecto a la Constitucién de 1998,
gue no establecia nada al respecto, de acuerdo a Claudia Escobar, el mismo articulo omite
asuntos que son muy importantes, como son que el estado de emergencia pudiera ser
declarado de todos modos “sin perjuicio” del pronunciamiento negativo o positivo de la CC
y que, Unicamente, se determina la necesidad de dicho pronunciamiento en los casos en que
esté en juego la violacion de derechos. Esta omision, de manera indiscutible, sitia a la CC
en una situacion secundaria frente a decisiones del Ejecutivo en la declaratoria de un asunto
tan importante como es la declaratoria de estados de emergencia. Ademas, segin la misma
autora, la CRE no dice nada respecto al control de la constitucionalidad de los decretos que
se dicten durante la emergencia.57 Se establece igualmente el control constitucional de las
consultas populares (art.438.2) y sobre las preguntas de cada consulta (art.140).

Propio de un Estado constitucional es el recurso extraordinario de proteccion a las
decisiones judiciales que vulneren derechos constitucionales (arts. 94 y 437). De igual
forma, la CRE dota a la CC la facultad de resolver acciones por incumplimiento (art.93 y

436.5) para las omisiones de la administracion publica. Un avance significativo es el

5'7 Claudia Escobar, “Del Tribunal a la Corte: ; Transito hacia una nueva justicia constitucional?”” en Ramiro
Avila Santamaria, editor, Constitucion del 2008 en el contexto andino. Quito, Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, 2008, pp. 330.
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reconocimiento de la accion ciudadana para cuando pueda producirse o se consume la
violacion de un derecho; accion ciudadana que no tiene restricciones judiciales ni
procesales. La CRE otorga un amplio margen de accién publica en el campo constitucional,
a través de acciones de inconstitucionalidad presentables por cualquier ciudadano,
individual o colectivamente (art. 440).

A estas atribuciones se debe agregar otras como la revision de los estatutos de
autonomia regional (art. 245 y 246), o los decretos ley de emergencia econémica expedidos
por el Ejecutivo cuando ha disuelto la AN (art. 148). Empero, las atribuciones conferidas a
la CC peligrosamente otorgan a este 6rgano funciones que van mas alld del control
constitucional y que topan lo estrictamente politico.58 Se establecen, incluso, atribuciones
politicas de arbitraje de conflictos entre varias funciones del Estado, como es el caso de la
intervencion de la CC en los juicios politicos y destitucion del Presidente y Vicepresidente
de la Republica (arts. 129 y 130.1), en la declaracion de abandono del cargo por parte del
Presidente (art. 145.5), en la disolucion de la AN por arrogacion de funciones (art. 148).

De todas maneras, como lo establece Agustin Grijalva, en el modelo planteado por
la CRE la CC deberia convertirse en un limite al poder excesivo o a su concentracion por
parte de las funciones Ejecutiva y Legislativa. Su funcién principal de proteger los derechos
fundamentales y de defender la division de poderes, la haria “consustancialmente
contradictoria” con la tendencia autoritaria de cualquier gobierno.59 Sin embargo, no
podemos dejar de mencionar el alto riesgo de que una defectuosa conformacion de la CC la
haga apéndice de una parte interesada y que al cumplir las funciones politicas que le asigna
la CRE sus decisiones pospongan la proteccion de los derechos y la primacia de la
Constitucion para ceder ante “razones del Estado” o de los intereses de la mayoria politica
en control de las funciones que nominan a los candidatos y a la Comisidn Calificadora que
organiza el concurso para su conformacion. Si ese el caso, como lo demostramos lo fue con
la integracion de la primera CC en noviembre de 2012, la promesa de instaurar un Estado

constitucional naufragaria.

%8 Claudia Escobar, “Del Tribunal a la Corte: ; Transito hacia una nueva justicia constitucional?” en Ramiro
Avila Santamaria, editor, Constitucion del 2008 en el contexto andino. Quito, Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, 2008, pp. 305.

% Agustin Grijalva, “Perspectivas y desafios de la Corte Constitucional” en Ramiro Avila Santamaria,
Agustin Grijalva y Rubén Martinez, editores, Desafios Constitucionales. La Constitucion ecuatoriana de
2008 en perspectiva, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p. 305.
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Este es un punto crucial. Sin embargo, los constituyentes no previeron que las tres
funciones del Estado, en particular la Ejecutiva y Judicial, podian por la via electoral
terminar capturadas por el mismo grupo politico. En ese caso, tal cual se produjo en las
elecciones de 2009, la CC definitiva méas alld de convertirse en el més alto tribunal de
justicia, se convertiria en una extension, extra-poderosa, del poder electoral del grupo en el
poder, desde la convocatoria de la misma Asamblea Constituyente. Vale decir, que dicho
proceso electoral fue organizado por una Funcién Electoral transitoria, integrada por
personajes con claras vinculaciones con el Ejecutivo y que la CLF, legislativo transitorio
que aprobd la ley electoral, fue una extension auto prorrogada de la mayoria de Alianza
Pais, heredada de la Asamblea Constituyente.

Es asi que, el disefio garantista establecido por la CRE, si bien generé un muy
generoso catalogo de derechos (no obstante también sus notables regresiones), en lo que se
refiere a la conformacion del érgano fundamental del Estado constitucional, a saber la CC,
dejo abierto un orificio enorme para que la mayoria electoral de 2009 pueda controlarlo.
Aquella omisién se agrava debido al derrotero que sigui6 el llamando régimen de transicion
que, como lo vimos en la primera parte de este trabajo, aseguré que la Funcién de
Transparencia y Control Social, la otra funcion que nombré candidatos y representantes
para la Comision Calificadora, también se encuentre en manos del oficialismo, controlado
desde la Presidencia de la Republica. En otras palabras, la suerte de la designacién de los
magistrados de la CC estuvo echada de antemano y, de esa manera, colapso la promesa
garantista de la Constitucion.

Pero los problemas para la institucionalizacion del Estado constitucional que preve
la CRE no terminan alli. La organizacién de una Funcién Judicial independiente y la
preparacion de los jueces en la nueva cultura juridica post positivista, imprescindibles para
el “salto cualitativo” del Estado legislativo al constitucional, tampoco resultaron procesos
automaticos, en un pais en que las premisas del imperio de la ley no han estado jamas
solidamente asentadas. Si a ello se suma la primera reforma constitucional, propuesta por el
Ejecutivo en mayo de 2011, que busco precisamente asegurar la interferencia del poder
politico sobre el sistema de justicia, tenemos como resultado que la otra premisa
indispensable para el Estado constitucional también tambalea. La cuarta seccién de esta

parte se dedicaré a analizar la reforma constitucional. Basta afirmar, por el momento, que el

109



mismo disefio constitucional de Montecristi, incluidas sus transitorias, colocd las bases
institucionales y cred las condiciones para que el modelo de estado a crearse se aleje de las
premisas conceptuales del Estado constitucional.

3. ESTADO PRESIDENCIAL Y DEMOCRACIA PLEBISCITARIA

Como se concluy6 en la primera parte de este ensayo demostré que, a través del RT,
grupo de mayoria en control de la Asamblea Constituyente creo todas las condiciones para
que la conformacion de las funciones del Estado fuera favorable a una intervencion directa
o indirecta del Ejecutivo. Aquello fue legitimado en el Referéndum del 28 de septiembre de
2008, en un acto que definimos como un auténtico golpe de estado plebiscitario.
Evidentemente, este proceso contradice uno de los pilares fundamentales del Estado
constitucional que es la separacién e independencia de poderes en funcion de garantizar
plenamente los derechos reconocidos. Por ello, nuestra hipétesis es que esta tendencia, lejos
de avanzar a la institucionalizacion de un “Estado constitucional de derechos y justicia”,
como lo proclama el articulo primero de la CRE, apunta a la construccion de un Estado
presidencial, configurado bajo el control y expansion del poder de la Funcion Ejecutiva, y
de un modelo plebiscitario de democracia, sostenido en la constante legitimacién
mayoritaria del proyecto presidencial. Para ello se hace necesaria una movilizacion
controlada y constante de la sociedad, no solo por la via electoral sino también a través de
una articulacién subordinada de la sociedad al aparato estatal por medio de diversos
mecanismos de democracia directa o participativa, en que bajo ninguna circunstancia
implicaran atribuciones de cogestién o cogobierno.

Este proyecto politico se encuentra profundamente enraizado en diversos capitulos de la
CRE, pero es especial, se manifiesta en los titulos y capitulos correspondientes a la
organizacion del poder, la organizacion territorial del Estado, el Régimen de desarrollo, el
Régimen del buen vivir, y, por supuesto, como ya lo demostramos, en el Régimen de
Transicion y varias disposiciones transitorias. EI modelo de Estado presidencial se inicia
con la consolidacion de un sistema hiperpresidencial de gobierno, en el cual, como se
explicard en lo siguiente, el Ejecutivo adquiere suficientes atribuciones para a) someter
politicamente al Legislativo y anular su iniciativa de fiscalizacion, b) controlar los

gobiernos seccionales, por medio de centralizacion de los recursos y competencias y la
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adscripcion obligatoria de los mismos al sistema de nacional de planificacion, c) intervenir
de forma invasiva sobre el sistema econémico a partir del control total del Ejecutivo de los
llamados sectores estratégicos y el fortalecimiento de la planificacion nacional, y, por
ultimo, d) controlar la sociedad, a través de multiples sistemas de politica pablica que
subordinaran la vida social a las determinacion de actos administrativos del gobierno. Es
importante aclarar que cuando nos referimos al Estado presidencial no agotamos esta
definicién a la existencia de un sistema presidencialista de gobierno fortalecido, si bien lo
incluye. La definicion de Estado presidencial va mucho mas alla de un presidencialismo
robustecido para implicar un dominio completo de la Presidencia o el Ejecutivo nacional
sobre todas las demas funciones y organismos del Estado, el sistema econdémico y la
sociedad. De todas formas, un proyecto constitucional de estas caracteristicas es
perfectamente compatible con gobernantes de estilo bonapartista que utilizan el aparato
para gobernar como si estuviesen en campafia permanente. Este estilo de gobierno, en el
cual marketing politico y administracién se fusionan, aparece como requisito para asegurar
una constante movilizacion social que respalde el modelo politico del partido gobernante.
Todo ello como un proceso que se ejecuta desde arriba y que busca imponer la l6gica y
necesidad politicas del gobernante o la razon de Estado, si se quiere, sobre la sociedad y el
mercado.

La justificacion del Estado presidencial se basa en la premisa de que es necesario
fortalecer el aparato estatal precisamente para garantizar la vigencia y cumplimiento de los
derechos reconocidos. Empero, la constitucionalizacion de politicas y sistemas de gestion
estatales, especialmente establecidos en los llamados regimenes de desarrollo y del buen
vivir, titulos VI y VII de la CRE, en la préctica convierte a los derechos en pretexto para la
expansion burocratica del Estado, especialmente en su nivel central, con lo cual, en vez de
medio, la expansién y fortalecimiento del Estado y del Ejecutivo se convierte en un fin en
si mismo.

Mencion especial merece el articulo 141 de la CRE que define la naturaleza general y
composicion de la Funcion Ejecutiva. EI mencionado articulo pone las bases del modelo
hiperpresidencialista que se desarrollara en el articulado subsiguiente al establecer que esta
funcién tiene entre sus atribuciones principales la rectoria, planificacion, ejecucion y

evaluacion de las politicas publicas nacionales y de los planes que se creen para ejecutarlos.
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Aqui las palabras clave son “rectoria” y “politicas publicas nacionales” de ahi que este
articulo 141 deba leerse en conjunto con el 261, que serd mencionado en adelante, y que
define las competencias exclusivas del gobierno central sobre la defensa nacional;
relaciones internacionales; registro de personas, planificacion nacional; politicas
econdémica, tributaria, aduanera, arancelaria, fiscal, monetaria; comercio exterior y
endeudamiento; politicas de educacion, salud, seguridad social, vivienda; las areas
naturales protegidas y recursos naturales; el manejo de desastres naturales; lo que
corresponda como resultado de la aplicacion de los tratados internacionales; el espectro
radioeléctrico y el régimen general de comunicaciones y telecomunicaciones, puertos y
aeropuertos; los recursos energéticos, mineros, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y
recursos forestales; el control y la administracion de las empresas publicas nacionales. Es
decir, casi todo; casi todos los ambitos de la vida social son materia, entonces, de la rectoria
del gobierno nacional, de los que son explicitamente excluidos los gobiernos
descentralizados autbnomos.

Con la atribucién de rectoria, la Presidencia esta autorizada para organizar politicas,
dirigir, y regular de modo exclusivo los ambitos asignados de competencia, lo cual,
ademas, le permite establecer empresas publicas que participen en cada sector; art. 315 que
sera analizado abajo. Se establece, ademas, con relacion a los gobiernos auténomos
descentralizados, art. 260, que, en cambio, el gobierno central si podrd ejercer
concurrentemente la gestion de servicios publicos y actividades de colaboracion y
complementariedad entre los distintos niveles de gobierno. En ese sentido, el Ejecutivo
nacional si podra ampliar su radio de accion sobre las competencias de los otros niveles de
la administracién publica si asi lo requiere. De ahi que, de manera taxativa, si regresamos al
art. 141, se establece que el Presidente de la Republica es el responsable de toda la
administracion publica. En resumen, el Ejecutivo nacional es responsable de todo lo que
ocurra en la administracion publica y literalmente puede ejercer la rectoria en los ambitos
de competencia exclusiva, de por si bastante extensos para cualquier sistema
presidencialista, y en los que no lo son, gracias a esta figura de ejercicio concurrente de
competencias con los gobiernos auténomos descentralizados. Agquello también lo
profundizaremos en adelante.

El argumento es que se requiere un Estado, especialmente central, muy fuerte para
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materializar los derechos escritos en el texto constitucional, propdsito de justicia, sin duda,
pero que en la realidad se despliegan mas como una realizacion positiva de la accion estatal
que como resultado de su obligacion de garantizar los derechos de los ciudadanos, lo cual
requiere tanto medidas abstentivas como proactivas. A contramano del tan denostado
neoliberalismo, el libreto de Montecristi cae en un fundamentalismo inverso: considerar
que solo la expansion y fortalecimiento estatal, por medio de las llamadas garantias de
politicas publicas, implica la via correcta de hacer realidad los derechos constitucionales,
que la mera existencia de un casi infinito repertorio de politicas publicas significa por si
solo la materializacion de los derechos. Aquello no es necesariamente asi. Mas bien un
crecimiento y expansion descontrolada de la intervencion estatal, la sobre regulacion de
todos los ambitos de la vida social, mas que garantia para los derechos de las personas
puede transformarse en una amenaza.

De igual forma, esa tendencia descontrolada de sobre extension estatal y sobre
regulacion de la vida social, contradice cualquier pretension de devolucion del poder a la
sociedad y a los ciudadanos, premisa fundamental del modelo constitucional garantista
sobre el que se edifica el Estado constitucional. Adicionalmente, esta tendencia irreprimible
desconoce la flexibilidad que debe caracterizar a una eficaz y planificada politica publica,
la misma que puede optar por un sin nimero de arreglos institucionales para garantizar
derechos, entre los cuales la colaboracion publico-privada puede ser una opcién, o,
sencillamente, como qued6 sugerido antes, optar por no intervenir. Sin embargo, el texto
constitucional cae en la trampa incontenible de concebir que para cada derecho debe
crearse y debe existir un sistema nacional de politicas e instituciones publicas encargado de
materializarlo. En la CRE estos sistemas nacionales, incluidos los especializados, llegan a
15 de los mas variados tipos y caracteristicas, sin descontar la posibilidad de que puedan
crearse muchos mas, aun si no estan estipulados en el texto constitucional. Los regimenes
de Desarrollo y del Buen Vivir, contemplados en los titulos VIy VII de la CRE, configuran
una marafia burocratica de colosales dimensiones. La pregunta es si con ello se lograr
garantizar los derechos de los ciudadanos o sencillamente se burocratiza la vida social.

En suma, la construccion del Estado presidencial, por tanto, es una tendencia que
apunta a un doble proceso de concentracion de poder en manos del Ejecutivo y generacion

de una democracia plebiscitaria a pretexto de garantizar los derechos constitucionales,
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obviando la practica democratica de un constante ejercicio de deliberacion y compromiso
politico, esencial para el desarrollo de cualquier version democratica que no la reduzca a
una minima dimension electoral. En esta seccion analizaremos el proceso de construccion
del Estado presidencial y, en la siguiente, los elementos fundacionales del proyecto de

democracia plebiscitaria.

La construccion de un Estado presidencial60

La construccion del Estado presidencial no es extrafia dentro de la matriz Estado-
céntrica y el modelo distributivo rentista que ha caracterizado el proceso politico
ecuatoriano de las ultimas décadas. Es mas, bien podriamos decir que se trata de un
resultado 16gico, de un verdadero “continnum evolutivo”. Aquello pasa por fortalecer la
posicién dominante del Ejecutivo dentro del Estado, tanto en relacién con las demas
funciones del Estado, especialmente el Legislativo, como en cuanto a los gobiernos
seccionales, y su influencia determinante en todos los ambitos de la vida econdémica y
social del pais ha sido la tendencia de desarrollo institucional que ha vivido el Ecuador, al
menos desde 1945 hasta el presente; mucho mas que el intento de sentar las bases de un
Estado liberal de derecho. Tenemos, de ese modo, que el peso de las trayectorias
institucionales fue mayor que las buenas intenciones o0 piruetas conceptuales que
empujaban al pais hacia el cambio de paradigma garantista.

Vedmoslo. En términos de la relacion entre Ejecutivo y Legislativo, la CRE profundiza
la tradicion presidencialista que ha sido parte del constitucionalismo ecuatoriano y que, en
las reformas de 1983 y 1998, se enrumbaron hacia un franco proceso de profundizacién del
presidencialismo. La premisa que sustento esta tendencia fue que era necesario ampliar las
capacidades presidenciales en la perspectiva de producir las condiciones de gobernabilidad
que hicieran mas efectivas las funciones de gobierno en el contexto de legislativos siempre

proclives a bloguear y entorpecer a los gobiernos de turno.61 En la Constituyente de 1998

% Adopto la nocion de Estado presidencial de Fabian Corral quien, en referencia al modelo constitucional
ecuatoriano de 2008, lo definié como Estado presidencial, concepto que el autor diferencia del de replblica
presidencial “porque la propuesta de ese concepto clasico, si consideramos que la division de poderes, la
sujecion del mando al Derecho y otras caracteristicas de la Republica no se reflejan en el proyecto”. De
acuerdo a Corral, el régimen politico que se intenta plasmar con la CRE esta fuertemente vinculado a la
Presidencia, siendo que la economia y la sociedad civil pasan a ser aditamentos de la politica oficial. Ver
Fabian Corral, “Estado presidencial” en El Comercio, 14 de agosto de 2008, p. A11.

81 para un desarrollo ver el capitulo 4 de Andrés Mejia, Gobernabilidad democrética. Sistema electoral,
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este tema fue uno de los ejes articuladores de la reforma constitucional. Se diagnostico que
el gran problema a resolver desde el retorno a la democracia en 1979 era la
ingobernabilidad provocada por la pugna de poderes entre Ejecutivo y Legislativo, la
excesiva fragmentacion de la representacion, etc. siendo entonces la respuesta el
fortalecimiento del Ejecutivo respecto al Legislativo, mediante la amputacion de
atribuciones fiscalizadoras del Congreso y el incremento de las atribuciones legislativas del
Presidente, y el cambio de reglas de representacion en direccion de reducir la
fragmentacion partidaria y concentrar la representacion.

En la CRE el reposicionamiento del Ejecutivo, como el centro absoluto del sistema
politico y la organizacion del Estado, parte con el establecimiento de la reeleccion
presidencial inmediata (art.144), la misma que habia sido limitada en constituciones
anteriores con el fin de morigerar las tendencias caudillistas que han dominado la politica
ecuatoriana en el pasado. La reeleccion presidencial inmediata, en ese sentido, abre la
puerta a la instauracion de dindmicas de gobierno basadas en practicas de “campana
permanente” y al reforzamiento del caudillismo presidencial, como una caracteristica
principal del Estado presidencial. Este es, sin duda, un primer paso, tal como ha ocurrido en
Venezuela, Nicaragua y Bolivia, para la instauracion de regimenes con eleccion
presidencial indefinida. No deberia extrafiarnos que en el futuro cercano, si es que se
consolida el proyecto politico dominante, nos encontremos discutiendo una reforma
constitucional para eliminar los limites temporales a la reeleccion presidencial con lo cual
guedaria en evidencia la vocacién bonapartista presente en la Constitucion de Montecristi y
en el proyecto politico de Alianza Pais.

Al restablecimiento de la reeleccion presidencial se suman varios cambios que apuntan
hacia un esquema de subordinacién del Ejecutivo del Legislativo y un listado impresionante
de nuevas atribuciones presidenciales, en los &mbitos econdmicos, sociales y territoriales.
Respecto a lo primero, segin la CRE, el Presidente puede disolver directamente la AN
cuando, a su juicio, ésta se hubiera arrogado funciones que no le competen, previo
dictamen de la CC, o si de forma reiterada o injustificada ésta obstruyera la ejecucién del
Plan Nacional de Desarrollo, o por grave crisis politica 0 conmocién interna. Vale decir que

estas dos Ultimas causales no requeririan de ningin pronunciamiento de la CC y que

partidos politicos y pugna de poderes en Ecuador: 1987-1988, Quito, Konrad Adenauer Stiftung, 2002.
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pudieran realizarse de manera directa, solamente en funcion del criterio politico del
Presidente. Esta facultad podra ser ejercida una sola vez en los tres primeros afios de
mandato. Siete dias después, el CNE convocara a elecciones presidenciales y legislativas
simultaneas para el resto del periodo. Hasta la instalacion de la nueva AN, el Ejecutivo
podra dictar decretos leyes de urgencia econdmica, previo dictamen favorable de la CC
(art.148).

Reflexionemos sobre las implicancias de este articulo. Como se lo mencionara en
adelante, la AN no tiene ninguna funcién en la aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo,
el mismo que se elaborara a través de una compleja marafia de decisiones a nivel de los
gobiernos auténomos descentralizados y participacion ciudadana pero que en ningun
momento contard con el concurso de la funcién legislativa nacional. Asi, la AN tendria
serios limites para ejercer sus funciones de fiscalizacién del Plan Nacional de Desarrollo,
siendo éste el instrumento vertebrador de las politicas del Ejecutivo nacional, en
articulacion con los ejecutivos seccionales. Ademas de ello, el Ejecutivo podria disolver
directamente a la AN, en casos de grave crisis y conmocion interna, siendo esta facultad
reciproca pero obviamente limitada para la AN, al tratarse de un 6rgano colegiado que para
una decision de tal naturaleza requeriria de un consenso mayor a dos terceras partes de la
misma, y no de la decision de una sola persona, a saber, el Presidente. Todo ello abonara a
una progresiva subordinacion politica del Legislativo, que de manera estructural afrontara
el chantaje permanente del Ejecutivo. Por otro lado, en caso de que el Ejecutivo logre
controlar a la CC, no solamente que tendra la puerta abierta para disolver la AN por
“arrogacion de funciones” sino que podra impedir cualquier intento de enjuiciamiento
politico a miembros del Ejecutivo, desde el Presidente hasta los ministros de Estado, salvo
en caso de crisis politica extrema.

A mas de su predominio sobre la AN, la CRE establece que, en cada territorio, el
Presidente podréa tener un representante para controlar las politicas del Ejecutivo coordinar
y dirigir las actividades de los servidores publicos (art.155). No se dice, pero se entiende,
que de esta manera se establecen las condiciones para que el Ejecutivo pueda intervenir y
tomar control politico directo de cualquier lugar del territorio nacional, obviamente, en
funcién de sus intereses politicos especificos. De igual modo, el texto constitucional crea

los Ilamados consejos nacionales de igualdad, los mismos que contaran con representantes
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de la sociedad civil y el Estado, y seran presididos por el Ejecutivo nacional (art.157). A
ello debe agregarse, el mandato constitucional de que el Ejecutivo nacional presidira el
Gabinete Territorial de Consulta con gobernadores territoriales y alcaldias metropolitanas
(art.256); su capacidad de presentar al CPCCS la terna de candidatos a Superintendentes
(art.213), a Contralor (art. 208) y a Procurador General del Estado (art.236). Como ya lo
problematizamos, completa sus prerrogativas en la designacion de funcionarios clave de
otras instituciones del Estado como la facultad presidencial de designar dos delegados de
los seis que conforman la comision calificadora que designara, a través de concurso
publico, la CC (art.434), y ademas, la prerrogativa de presentar candidaturas para dicho
concurso.

Finalmente, una atribucién que extendera considerablemente el poder del Ejecutivo
sobre el sistema politico y la sociedad, es su facultad para convocar a consultas populares
sobre los temas que defina la presidencia, incluso en los casos de reforma constitucional,
previo dictamen de la CC. A este respecto, la Constitucion de 1998 dejaba abierta la
posibilidad de que el Ejecutivo convocara a consultas populares en temas Ilamados de
trascendental importancia para el pais, pero establecia que cuando estos se refieran a
reformas constitucionales, la consulta debia ser calificada previamente por el Congreso
Nacional (art.283). La CRE elimina la calificacion legislativa y el Presidente adquiere el
poder de hacer uso de este mecanismo de democracia directa, para lo cual requeria el apoyo
del 6rgano de control constitucional. Sin embargo, mas alla de las consultas populares, el
Ejecutivo tiene la atribucién de convocar a referéndum aprobatorio de normas juridicas, sin
que requiera la autorizacion de ningln organismo o requisitos especiales. Asi los sefiala el
art. 420 respecto al tema de los tratados internacionales y los arts. 441 y 442 que hacen
referencia a la reforma constitucional, en los cuales, igualmente, se habla de referéndum. El
problema es que en ambos casos, el referéndum no requiere de controles o procedimientos
externos al Ejecutivo y de esa manera se otorga una amplisima prerrogativa al Ejecutivo
para, de forma plebiscitaria, incluso reformar la Constitucion. Al respecto, autores como
Albert Noguera mencionan que en la CRE “existe una cierta confusion” entre consulta
popular y referéndum. Mas que confusion, la utilizacion de ambas figuras abre una inmensa
ventana para el uso discrecional de una herramienta que le puede ser al Presidente de turno

de gran utilidad para rodear las instituciones y los contrapesos politicos a la hora de buscar
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cambios tan importantes como seria una reforma constitucional.

En la misma linea, la CRE mantiene los amplios poderes presidenciales en términos de
iniciativa legislativa en temas econdmicos (art.140), tributarios, presupuestarios y politico
administrativos (art.135), que han sido parte de catdlogo de otros textos constitucionales,
incluido el de 1998. Solo el Presidente tiene iniciativa de ley para establecer, modificar,
exonerar o extinguir impuestos (art.301). De igual forma, siguiendo la tradicion
ecuatoriana, la creacion de aranceles y fijacion de sus niveles son competencia exclusiva
del Ejecutivo (art.305).

Ademas de todo aquello, el Ejecutivo mantiene un amplio poder de veto sobre las leyes
aprobadas por el Legislativo (art.138). En los casos de veto total, los proyectos de ley
salidos del Legislativo deben ser archivados por un afio, luego de lo cual, la AN debera
superarlo con el voto de las dos terceras partes de la misma. En el caso del veto parcial, el
Ejecutivo tiene la prerrogativa de observar los articulos aprobados por el Legislativo y de
presentar textos alternativos. Cual si fuera poco, la Asamblea Nacional, para insistir en los
textos originales aprobados por ella, necesita dos tercios del Pleno; de lo contrario, entrara
en vigencia la propuesta del Ejecutivo. Estos exagerados poderes de veto del Presidente,
gue no existen en ningun otro pais latinoamericano, otorgan al Ejecutivo ecuatoriano
capacidades legislativas muy superiores al propio legislativo. El desproporcionado poder de
veto del Ejecutivo en el Ecuador, originados en la Constituciéon de 1998 y ratificados en la
CRE de 2008, es la principal caracteristica del hiper presidencialismo en el pais.

En lo que tiene que ver con las facultades de la Asamblea Nacional, la CRE presenta un
claro debilitamiento de las mismas. Una excepcidn, quiza, la restitucién del enjuiciamiento
politico a los ministros de Estado, por incumplimiento de sus funciones. Vale decir,
empero, que esta causal --incumplimiento de funciones-- desvirtla el caracter politico de la
fiscalizacion y la torna en una suerte de vigilancia administrativa. Sin quererlo o
queriéndolo, los constituyentes cercaron la nocidn de responsabilidad politica, eje de la
facultad fiscalizadora de la legislatura, al control de faltas administrativas. Para la censura y
destitucion de estos funcionarios, el texto constitucional define que se requerira el voto de
las dos terceras partes de los miembros de la AN (art.131). No obstante, su tergiversacion
conceptual, la devolucion de esta atribucion legislativa, eliminada en 1998, es uno de los

aspectos positivos de la CRE. Sin embargo, en otros aspectos se advierten los siguientes
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recortes en sus poderes:

- Eliminacion de la facultad de la Funcién Legislativa para nombrar al Procurador,
Contralor, Fiscal General, Defensor del Pueblo, Defensor Publico,
Superintendentes, miembros de la autoridad electoral y del Consejo de la Judicatura.
La designacion de los principales de estos organismos se adjudicd a diversos
mecanismos de seleccion encargados a la nueva funcién de Transparencia y Control
Social, a excepcion de la CC. A pesar de no designarlos, la AN si conserva la
atribucion de iniciar su enjuiciamiento politico, a solicitud de una cuarta parte de
sus miembros y por incumplimiento de sus funciones constitucionales y legales. La
censura y destitucion de estos funcionarios requerira de la mayoria absoluta de la
AN, a excepcion de los miembros de la Funcion Electoral y del Consejo de la
Judicatura, que requerira las dos terceras partes (art.131).

- Supeditacion de la facultad de enjuiciamiento politico del Presidente o
vicepresidente de la Republica a un dictamen de admisibilidad de la CC. (art.129)
De igual manera, para la censura y destitucion de los mismos se requerira el voto de
las dos terceras partes de los miembros de la AN; dicha destitucion podria ocurrir en
casos de arrogacion de funciones que no le competan constitucionalmente pero
previo, nuevamente, el dictamen favorable de la Corte Constitucional o por grave
crisis politica y conmocién interna (art. 130). La facultad de destitucion del
Presidente o vicepresidente solo podra ejercerse por una sola vez en el periodo
legislativo y en los tres primeros afios del mismo. De todas formas, la CC adquiere
un enorme poder neutralizador de la facultad de enjuiciamiento presidencial por
parte del Legislativo, convirtiéndose en un filtro ineludible. Si el Presidente lograra
tener a su favor a la CC, todas las posibilidades de enjuiciamiento presidencial
guedarian bloqueadas. Si bien aquello pudiera ser una garantia de estabilidad,
también pudiera convertirse en un escudo de impunidad. Habria, empero, la
posibilidad de que la AN enjuicie y destituya al Presidente en casos de grave crisis
politica y conmocion interna. Si bien este mecanismo sugeriria la introduccion de
un mecanismo de resolucién de disputas Ejecutivo-Legislativas propias de un

sistema de gobierno semipresidencial o parlamentario,62 las amplias atribuciones

62 Rafacl Balda Santiestevan, “Hacia un nuevo sistema de gobierno: disefio institucional del presidencialismo
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que la CRE otorga al Ejecutivo y al Estado central, determina que en la realidad sea
el Presidente, de todas formas, el que se encuentre en una situacion
desproporcionadamente ventajosa para hacer uso de este instrumento que bien
puede consagrar el sometimiento politico del Legislativo y no viceversa. De todas
maneras, en el caso de que se produzca una destitucion presidencial por cualquier
causa o el Ejecutivo disuelva a la AN, la CRE establece que en siete dias el CNE
convocara para una misma fecha a elecciones presidenciales y legislativas
anticipadas para el resto de los periodos (art. 130). Con ello se sella un evidente
escudo de proteccion al Presidente puesto que muy dificilmente los integrantes de la
Asamblea Nacional van a arriesgar su permanencia en sus cargos con una eleccién
adelantada cuando el Ejecutivo tiene en sus manos todos los recursos y maquinaria
estatal para ponerlos al servicio de sus tesis en el proceso plebiscitario. La tan
mentada “muerte cruzada” sera mas bien es un mecanismo de “muerte anunciada”
es el Legislativo. Lejos de convertirse en un incentivo para que los dos poderes
actten con responsabilidad el uno frente al otro se generara una dinamica en que la
AN se cuidara de ejercer plenamente sus limitadas atribuciones de fiscalizacion, en
especial, cuando aborde temas relacionados al Plan Nacional de Desarrollo, lo cual
nos conduce al siguiente punto.

- Exclusion de la AN de intervenir en la definicion del Plan Nacional de Desarrollo,
instrumento organizador y articulador de todas las politicas del Ejecutivo a nivel
nacional y seccional. La AN no conoce ni aprueba el Plan Nacional de Desarrollo y
se limita a conocer el informe anual sobre la marcha del mismo, presentado por el
Ejecutivo, sin que pueda fiscalizar su ejecucion dado que si el Presidente percibe
que ésta entorpece u obstruye su ejecucién, pudiera decidir la disolucion directa de
la AN. A través de esta posibilidad y de la limitacién de las atribuciones del
legislativo para intervenir sobre el Plan, se cierra la posibilidad de que el Ejecutivo
someter politicamente a la Funcion Legislativa y limite sus atribuciones de

fiscalizacion.

en la nueva Constitucion del Estado ecuatoriano” en Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén
Martinez, editores, Desafios constitucionales. La Constitucion ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito,
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p. 176.
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- Eliminacién de la calificacion legislativa de la convocatoria del Presidente a
consulta constitucional para reformar la constitucion (art.104). Esta transformacion
es muy importante pues elimina uno de los aspectos fundamentales de equilibrio
entre las funciones Legislativa y Ejecutiva. Si bien la intervencién de la CC es
congruente con un modelo de Estado constitucional, la omision del filtro legislativo
dejaria al Ejecutivo con amplias prerrogativas para manipular plebiscitariamente el
texto constitucional, en funcién de los intereses del gobierno. En ese mismo ambito
se elimino la facultad exclusiva de reforma de la Constitucion. En el nuevo texto
constitucional se obliga a que cualquier decision legislativa de reforma sea
confirmada o rechazada por el pueblo de forma plebiscitaria.

En suma, las relaciones Ejecutivo-Legislativas tienden a un claro desequilibrio y
ventaja a favor del primero. Si la CP de 1998 establecia un sistema presidencialista bastante
pronunciado, la CRE profundiza esa tendencia. La llamada “muerte cruzada” lejos de
equilibrar ambas funciones, otorga al Ejecutivo mayores poderes para imponerse sobre la
AN, a través de un recurso plebiscitario. Todo ello nos indica un claro reforzamiento del
presidencialismo, en linea de la ya fuertemente presidencialista matriz de gobierno que se
inaugurd en 1979, se acentud con las reformas de 1983 y se consolid6 con en la CP de
1998. Esto lo reconocen analisis del disefio presidencialista de la CRE, como el realizado
por Rafael Balda Santiestevan, para quien “la comparacion entre los poderes
constitucionales de la Constitucion codificada en 1998 y la Constitucion de 2008 muestra
que existe un reforzamiento del presidencialismo a través de un aumento de potestades para
influir en las politicas legislativas de forma proactiva y reactiva”.63 Ello, segin este autor,
en el marco de un incremento de los controles al Presidente en el ejercicio de su cargo.
Llama, en cambio, la atencion la posicion de autores como Roberto Viciano quien, al
referirse sobre el mismo tema, concluye “que, en ningtn caso, puede ser calificado el texto
constitucional como hiperpresidencialista, como algunas fuerzas politicas y medios de

comunicacion han defendido este punto de vista sin aportar, obviamente, argumentos

%3 Rafael Balda Santiestevan, “Hacia un nuevo sistema de gobierno: disefio institucional del presidencialismo
en la nueva Constitucion del Estado ecuatoriano” en Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén
Martinez, editores, Desafios constitucionales. La Constitucion ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito,
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p. 188.
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juridicos al respecto”.64 Sin embargo, y esto es crucial, la tendencia existente en la CRE
hacia el fortalecimiento del Ejecutivo va mas all& de lo que tiene que ver con sus relaciones
con la Funcion Legislativa y se consolida en un proceso mucho mas amplio y de mayor
alcance que topa las relaciones entre el Estado central, Iéase el Presidente o el Ejecutivo,
con el sistema econdmico, los gobiernos seccionales y la propia sociedad. Pasemos, a
continuacion, a analizar la arquitectura institucional del Estado presidencial ecuatoriano.

La CRE otorga al Presidente la atribucién, quiz& la mas importante, de determinar,
desde la cupula, el sistema de planificacion descentralizada que se propone como parte del
Régimen de Desarrollo y que esta concebido como articulador y organizador de la accion
estatal en todos los niveles. A este se suman los regimenes constitucionales de Desarrollo y
del Buen Vivir que, si llegan a ejecutarse como dispone el texto constitucional, tendrén
enormes repercusiones sobre la economia y la sociedad. En ese ambito, entre las
atribuciones y deberes del Presidente consta el presentar anualmente a la AN el informe de
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo y los objetivos que se propone el gobierno
para el afio siguiente (art.147.7) Como ya se mencion0, en ningun lugar se indica que la
Funcion Legislativa conocera, discutira y aprobara el Plan Nacional del Desarrollo, el
mismo que queda completamente en las manos del Ejecutivo, pues a éste le corresponde
presidir y ejecutar el sistema nacional de planificacion (art.279), cuya observancia es
obligatoria para el sector publico e indicativo para los demés sectores (art.280). Cabe decir,
empero, que el Plan de Desarrollo es el instrumento al que se sujetaran todas las politicas,
programas y proyectos publicos; la programacion y ejecucion presupuestaria nacional y de
los gobiernos auténomos y descentralizados; la inversién publica y la coordinacién de las
competencias exclusivas entre el gobierno central y los autonomos descentralizados
(art.280). Es importante sefialar que el sistema nacional de planificacién se construiria a
través de un proceso que parte desde lo niveles seccionales, de ahi que se lo defina de
descentralizado, pero que confluye hasta el nivel nacional, en el cual solo el Ejecutivo
nacional, en control de la SENPLADES, tendra todos los instrumentos presupuestarios y de
programacion para definirlo, financiarlo y ejecutarlo. Y ello sin interferencia alguna de la

Funcion Legislativa.

% Roberto Viciano Pastor, “La funcién legislativa en la nueva Constitucion del Ecuador” en Ramiro Avila
Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén Martinez, editores, Desafios constitucionales. La Constitucion
ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p. 170
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En términos de la politica presupuestaria la CRE hace mayores precisiones respecto a
su sujecion al Plan Nacional de Desarrollo. No solo que todo programa financiado con
recursos publicos tendré que ejecutarse en el marco de lo establecido por el Plan Nacional
de Desarrollo (art.297) sino que los presupuestos de los gobiernos autdbnomos
descentralizados se sujetaran, a planes regionales en el marco del Plan Nacional (art.293).
El Presupuesto General del Estado se gestionara a través de una Cuenta Unica del Tesoro,
que funcionara en el Banco Central y, ademas, todos los recursos publicos se manejaran en
la banca publica (art.299), que a su vez es administrada por el Estado central. El Estado
otorgara prioridad a la inversion nacional; la inversion extranjera directa, en una
declaracién que honra al dirigismo estatal, sera complementaria a la nacional y se orientara
segun las necesidades y prioridades de definidas en el Plan Nacional de Desarrollo
(art.339). El Estado promovera las formas de produccién que aseguren el buen vivir de la
poblacién y desincentivara aquellas que atenten contra sus derechos o los de la naturaleza
(art.319). Para ejecutar planes de desarrollo social, manejo sustentable del ambiente y
bienestar colectivo, las instituciones del Estado, por razones de utilidad publica o interés
social y nacional, podran declarar la expropiacion de bienes, previa justa valoracion,
prohibiéndose toda forma de confiscacion (art.323). Referido al tema propiedad, se debe
mencionar que, de acuerdo al texto constitucional, el sistema publico de registro de la
propiedad sera administrado concurrentemente entre el Ejecutivo y las municipalidades
(art.265). Ademas, se crea un fondo nacional de tierra que regulara el acceso equitativo de
campesinos a la tierra (art.282). En fin, a través de todas estas disposiciones
constitucionales, el Estado central tendra todos los instrumentos para tomar control de la
economia nacional. Desaparece la nocion de que la accion econémica del Estado es
subsidiaria respecto al sector privado y se otorga al aparato estatal y, dentro del mismo, al
Ejecutivo una posicion de total control y direccidn del proceso econémico y de las politicas
de desarrollo nacional y local. Este punto queda ain mas claro cuando se analiza el Titulo
VI referido al llamado Régimen de Desarrollo. Veamoslo.

Parte fundamental del llamado Régimen de Desarrollo que crea la CRE es la
determinacion de que la formulacién de las politicas monetaria, crediticia, cambiaria y
financiera es facultad exclusiva de la Funcién Ejecutiva, la misma que es instrumentada a

través del Banco Central. Las politicas financiera y crediticia también se ejerceran a traves
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de la banca publica (art.303). La CRE introduce el concepto de que las actividades
financieras son un servicio publico, que se ejercen previa autorizacién del Estado (art.308),
limitandose que las entidades financieras puedan poseer participaciones permanentes o
parciales en empresas ajenas a la actividad financiera, en particular, los medios de
comunicacion (art.312)

Empero, lo critico dentro el Régimen de Desarrollo es la atribucion estatal de
administrar, regular, controlar y gestionar los llamados sectores estratégicos. Segun lo
define la CRE, los sectores estratégicos, aquellos de decision y control exclusivo del
Estado, son los que por su trascendencia y magnitud tienen decisiva influencia econémica,
social, politica 0 ambiental, y deberan orientarse al pleno desarrollo de los derechos y al
interés social (art.313). No podemos pasar por alto el que se incluya en la definicion de
estratégicos aspectos que pudieran influir sobre aspectos politicos y sociales muy sensibles
como el transporte, la biodiversidad, el espectro radioeléctrico, e agua y “los deméas que
determine la ley”, es decir, todos los que se puedan incluir. Se agrega que el Estado
constituira empresas publicas para la gestion de sectores estratégicos, cuyos recursos, si no
son invertidos, se transferiran al Presupuesto General del Estado (art.315). El Estado podra
delegar la participacion en los sectores estratégicos a empresas mixtas en las cuales tenga
mayoria accionaria. La delegacidn se sujetara al interés nacional; el Estado podra, de forma
excepcional, delegar al sector privado y de la economia popular y solidaria, el ejercicio de
estas actividades (art.316).

En la misma linea, se declara que los recursos naturales no renovables pertenecen al
patrimonio inalienable del Estado (art.317), siendo el agua patrimonio nacional estratégico
de uso publico, dominio inalienable e imprescriptible del Estado. Por ello, la CRE prohibe
toda forma de privatizacion del agua. El Estado, a través de la autoridad unica del agua,
sera el responsable directo de la planificacion y gestion de los recursos hidricos. Incluso, se
establece que se requerira autorizacion del Estado para el aprovechamiento del agua con
fines productivos por parte de los sectores publico, privado, sectores de la economia
popular y solidaria (art.318). El Estado manejara el uso y el manejo del agua de riego (art.
282).

La propiedad inalienable, imprescriptible e inembargable del Estado de los recursos

naturales no renovables es reforzada y ampliada a los productos del subsuelo, yacimientos
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minerales y de hidrocarburos, substancias cuya naturaleza sea distinta a la del suelo, incluso
los que se encuentren en areas cubiertas por las aguas del mar territorial y la zonas
maritimas; asi como la biodiversidad y su patrimonio genético y el espectro radioeléctrico
(art.408). Llama, empero la atencion el hecho de que si bien se prohibe la actividad
extractiva de recursos no renovables en areas protegidas y en zonas declaradas intangibles,
incluida la explotacion forestal, excepcionalmente dichos recursos podrian explotarse a
peticion fundamentada de la Presidencia de la Republica y previa declaratoria de interés
nacional por parte de la Asamblea Nacional (art.407). Es como si, de forma contradictoria,
el interés nacional para la CRE, pudiera estar por encima de los derechos, en este caso, de
los derechos de la naturaleza. Algo similar se menciona respecto a semillas y cultivos
transgénicos. Se declara al Ecuador libre de cultivos y semillas transgénicas, pero,
excepcionalmente, y en caso de interés nacional fundamentado por la Presidencia de la
Republica y aprobado por la Asamblea Nacional, la CRE establece que se podra introducir
semillas y cultivos genéticamente modificados (art.401). Solo el Presidente podria,
entonces, solicitar “motivadamente” la explotacion de recursos en areas protegidas o la
importacion de transgénicos.

En suma, el Régimen de Desarrollo, establece un sistema econdémico, social y
solidario dependiente del Estado central, controlado y dirigido a través del sistema nacional
de planificacion y sostenido a base de la apropiacion y direccién estatal de los llamados
sectores estratégicos y de los recursos naturales no renovables. A ello habria que agregar
las facultades extractivas del orden tributario, las mismas que permiten al gobierno
acrecentar sus capacidades impositivas sobre la base de principios como el de “suficiencia
recaudatoria” (art. 300), lo que significa que el Estado gravara a la sociedad lo que requiera
para funcionar. Segun este principio, prima el interés y necesidades recaudatorias del
Estado frente a cualquier otro interés; domina, en ese sentido, una légica politica antes que
econdémica o social. En ello, el régimen tributario que pretende implantarse se aleja de
patrones anteriores en que el Estado desatendia el &mbito tributario y esperaba financiarse
de las rentas provenientes de la explotacion de recursos primarios. Por el contrario, en el
actual modelo el ambito tributario es una importante fuente de recursos para un Estado que
requiere alcanzar su suficiencia.

En general, el modelo que propone el llamado Régimen de Desarrollo se propone
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entregar al Ejecutivo de una muy potente capacidad de acumulacion y extraccion de
recursos de la sociedad y de los actores econdémicos, con lo cual éste desborda razonables
funciones regulatorias y se convierte en el actor principal y preponderante del proceso
econémico, la inversién, la generacion de empleo y redistribucion. En el modelo
econdémico que pretende institucionalizar el texto constitucional, el Estado, pero mas
precisamente la Presidencia, extrae y concentra la mayor cantidad de recursos posibles por
la via de la administracion exclusiva de los sectores estratégicos, el crecimiento del nimero
y la naturaleza de la empresas puablicas, la rectoria de casi todos los ambitos de politica
publica y una politica tributaria expansiva, basada en el principio de “suficiencia
recaudatoria”. Este sistema econémico, social y solidario, dirigido a posibilitar el buen vivir
(art. 283), no va por el camino de la estatizacion de los medios de produccion, al menos, en
las primeras etapas de su institucionalizacion. Por el contrario, sin necesidad de abolir la
propiedad privada, este modelo de socialismo del Siglo XXI, otorga al Estado el lugar
preeminente de una economia de mercado, en funcion de la estatizacion de la riqueza y la
politizacion de su distribucion, mediante un ilimitado repertorio de politicas publicas
dirigidas a garantizar derechos. Asi, tenemos un modelo en que el Estado se torna en el fin
ultimo de la sociedad y su institucionalizacion y fortalecimiento en expresién maxima del
orden post neoliberal al que la CRE espera conducir al Ecuador. La proliferaciéon de la
nocion de soberania, mas alla de lo territorial y politico, desplegada a dmbitos como
energético, alimentario, econdémico, etc., no es mas que una proyeccion concreta de como el
Estado pretende subordinar todas las ldégicas sociales a su logica politica. Aquello,
evidentemente, da cuenta de una nueva situacion en que la sobre extension y sobre
regulacion estatal busca primar, soberanamente, sobre toda influencia y sobre
determinacion de cualquier actor no estatal, sea interno o externo.

Pero insistamos que en la clpula de este edificio se encuentra el Ejecutivo. Con
estos instrumentos, el Estado central, a saber, el Presidente, se transforma en el actor
principal de la economia al consolidar su posicion determinante en la asignacion de
recursos hacia los actores econdmicos y la sociedad. EI modelo de economia politica
propuesto afianza las préacticas rentistas del sistema anterior, pero méas alld de aquello,
consagra un manejo estatizado del sistema econémico en su conjunto, por supuesto, con

enormes niveles de discrecionalidad en manos del Ejecutivo.
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La misma tendencia de fortalecimiento del Estado central aparece sin discusion en
el Régimen de Competencias que incluye el nuevo texto constitucional. Segin el mismo, se
introduce el concepto de competencias exclusivas para cada uno de los niveles de gobierno,
aunque de manera un tanto contradictoria, se establece igualmente que el ejercicio de
dichas competencias exclusivas no excluira la participacion concurrente en la gestion y
prestacion de servicios publicos o actividades de colaboracién entre los mismos (art.260).
Esta nocion de “competencias exclusivas pero no excluyentes” implicaria, sin embargo, la
posibilidad de que el gobierno central intervenga en la gestion de los gobiernos autébnomos
y descentralizados de manera general, aunque no viceversa. Esto por la simple razon de
que, como veremos a continuacion, las competencias de los gobiernos regionales,
provinciales, municipales y parroquiales con susceptibles de una amplia intervencion del
Estado central en todos los campos de la administracion publica, pero no al contrario. A
saber, el gobierno nacional tendria la capacidad de participar en la gestion de educacion,
vialidad, seguridad, trasporte publico y muchos otros sectores, mientras que los otros
niveles de gobiernos no estan en las mismas condiciones para ser parte de la gestion de
campos como relaciones internaciones, defensa, por supuesto, o la definicién de politicas
nacionales en multiples sectores como, por ejemplo, el tributario o el de una planificacion y
gestion verdaderamente autonoma, no subordinada al esquema nacional. Evidentemente,
esta nocion de competencias exclusivas no excluyentes, siendo ambigua, abre un enorme
espectro de intervencién de arriba hacia abajo, no de abajo hacia arriba y consolida una
version extremadamente centralista el gobierno y administracion de los recursos publicos.

En cuanto a las competencias exclusivas del Estado central, la nueva carta
constitucional establece un extenso listado que incluye la defensa nacional; las relaciones
internacionales; el registro de personas; la planificacion nacional; las politicas econémica
tributaria, aduanera, arancelaria, fiscal, monetaria, comercio exterior, endeudamiento,
educacion, salud, seguridad social y vivienda; el manejo de las areas protegidas, los
recursos naturales, los desastres naturales, el espectro radioeléctrico; la aplicacion de los
tratados internacionales; el manejo del régimen general de comunicaciones,
telecomunicaciones, puertos y aeropuertos; el manejo de los recursos energeéticos,
minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y recursos forestales; el control vy

administracion de empresas nacionales (art.261). El listado no solo es extenso sino que
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incluye los aspectos fundamentales de la marcha del Estado a nivel interno y externo, la
definicién de politicas en los sectores mas importantes, el manejo de los recursos que mas
ingresos proveen a la economia nacional y el control de todos los ambitos del transporte y
la comunicacion. Como se lo menciono arriba, actores de los otros niveles de gobierno no
podrian participar de manera “no excluyente” dentro de este ambito de competencias
exclusivas del Estado central. EI modelo de un Estado unitario rigido no puede ser mas
evidente.

En cambio, si se analiza el catalogo de competencias de los otros niveles de
gobierno se conforma un desequilibrio favorable al nivel central de gobierno. En cuanto a
las competencias de los gobiernos Illamados auténomos, a nivel regional, provincial,
municipal y parroquial prima la utilizacion del verbo “planificar” el desarrollo, el
ordenamiento territorial, el transito y transporte, etc., aungque no deja de remarcarse el que
la planificacion en todos los niveles se articulard a la planificacion nacional. Abundan
también verbos como ‘“fomentar”, “promover” o “procurar”. Son escasos, empero, los
ambitos en que los gobiernos regionales, provinciales 0 municipales asuman la gestion,
construccidn de obra publica o determinacion directa de politicas sectoriales.

En el caso de los gobiernos regionales (art.262) y gobiernos provinciales (art.283),
se establecen competencias exclusivas en la gestion de las cuencas hidrograficas, la
planificacién, regulacién y control del transito y el transporte regional. Consta, igualmente,
la construccidn y mantencidn del sistema vial regional y provincial. Destaca la gestion de la
cooperacion internacional para el cumplimiento de sus competencias, el fomento de la
seguridad alimentaria regional y el fomento de las actividades productivas provinciales. No
existe determinacion alguna de competencias legislativas ni atribuciones en la creacion o
supresion de tasas o contribuciones.

Considerando la importante tradicion municipalista ecuatoriana, las competencias
de los gobiernos municipales son francamente débiles (art.264). Ademaés de las facultades
de planificacion sefialadas, se menciona el control sobre el uso del suelo, la construccion y
mantencion de la vialidad urbana, la regulacion y control del transito urbano y de la
infraestructura fisica y el equipamiento de salud, educacion y espacios publicos destinado
al desarrollo social, cultural y deportivo. Se menciona la preservacion del patrimonio

arquitectonico de las ciudades, el control del uso de las playas de mar, riberas de los rios y
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lagos, y la autorizacion y control de la explotacion de materiales aridos y pétreos. Los
gobiernos municipales son los Unicos que ostentan competencias de orden legislativo (con
la expedicion de ordenanzas) y tributario (con la fijacion de contribuciones y tasas). En fin,
el debilitamiento de los municipios y el municipalismo es palpable. Incluso, como se lo
sefialo arriba, el registro de la propiedad serda administrado de manera concurrente con el
Ejecutivo (art.265). Vale agregar la creacion del nivel metropolitano. En este caso, los
cantones con gobiernos distritales metropolitanos autébnomos asumirdn competencias
aplicables a los niveles regionales, provinciales y municipales. También se reconocera en
ellos la posibilidad de expedir ordenanzas distritales (art.266).

Finalmente, el nivel de gobierno parroquial (art.267) incluye aspectos adicionales
como la posibilidad de asumir la gestion y administracién de servicios publicos que sean
delegados o descentralizados por otros niveles de gobierno, la preservacion de la
biodiversidad y la vigilancia de obras y calidad de los servicios publicos. Se agrega una
competencia que atafie a la organizacion de los ciudadanos a nivel de las comunas y
recintos rurales, los mismos que son catalogados como organizaciones territoriales de base,
manteniéndose la tendencia a buscar una organizacion territorializada de la sociedad, pero
dependiente del Estado.

La CRE establece un organismo técnico de regulaciéon del sistema nacional de
competencias y resolucion de conflictos. No clarifica como se manejaréd dicho sistema, el
cual sera determinado por la ley, aunque se indica que contara con un representante de cada
nivel de gobierno (art.269). De todas formas, en el mismo capitulo referido al Régimen de
Competencias, explicitamente se establece la norma constitucional que otorga al Estado
central, a través de la ley, la potestad de intervenir directamente en los niveles inferiores de
gobierno en casos de omision o deficiente ejecucion de una competencia (art.268). Dicha
intervencion, se sefiala, sera temporal y subsidiaria hasta que se supere la causa que motivo
la intervencion.

La tendencia hacia la construccion del Estado presidencial se profundiza en el
[lamado Régimen del Buen Vivir. Este régimen crea el llamado sistema nacional de
inclusion y equidad social, el mismo que, por supuesto, debe articularse al Plan Nacional de
Desarrollo y al sistema descentralizado de planificacidn participativa. Este sistema nacional

se compone de varios subsistemas: educacion, salud, seguridad social, gestion de riesgos,
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cultura fisica y deporte, habitat y vivienda, cultura, comunicacién e informacion, disfrute
del tiempo libre, ciencia y tecnologia, poblacion, seguridad humana y transporte (art.340),
es decir, todos los &mbitos de la vida social. La CRE propone asi un conjunto articulado y
coordinado de sistemas, instituciones, politicas, normas, programas y servicios que
aseguran el ejercicio, garantia y exigibilidad de los derechos reconocidos en la Constitucion
y el cumplimiento de los objetivos del régimen de desarrollo (art.340). Se argumenta, de
esta manera, que uno de los avances de este texto constitucional, a diferencia de los
anteriores que reconocian derechos pero que no establecian nada para garantizarlos, ha sido
definir politicas precisas, con estatus de constitucionales, para la creacion de los mas
diversos sistemas nacionales dirigidos a garantizar el cumplimiento de los derechos
reconocidos en su parte normativa.

Esto aparece sobre todo evidente en ambitos como cultura y la comunicacién, en los
cual se advierte la inclinacion a crear desde el Estado, léase desde el gobierno nacional,
sistemas culturales y de comunicacion oficiales. En el primero, la CRE crea un sistema
nacional de cultura integrado por todas las instituciones del ambito cultural que reciban
fondos publicos y por los colectivos y personas que voluntariamente se articulen al sistema.
Al respecto, el texto constitucional establece que el Estado ejercera rectoria a través del
organo competente (art.378) y que, ademas, tendra el derecho de prelacién en la
adquisicién de los bienes del patrimonio cultural y garantizara su proteccién (art.379).

En una linea similar, el sistema de comunicacion social aseguraréa el ejercicio de los
derechos de la comunicacion, la informacion y la libertad de expresion y fortalecera la
participacion ciudadana (art.384). La CRE establece que éste se conformara por las
instituciones y actores de carécter publico, las politicas y la normativa, mas los actores
privados, ciudadanos y comunitarios que se integren voluntariamente al mismo. Se
concluye que el Estado formulara una politica publica de comunicacion. En ambos casos se
existe una contradiccion entre el caracter laico del Estado, el mismo que demanda renunciar
a una cultura o comunicacion oficiales, y debe garantizar condiciones equitativas para el
funcionamiento de un espacio publico pluralista en el ambito cultural y de comunicacion.
Aquello sin reparar en el riesgo de generar procesos de cooptacion de la sociedad, con fines
eminentemente partidistas. Vale decir que, que solo aparentemente parecieran asegurarse

condiciones de igualdad en el ambito de la comunicacion. En los hechos, no existe control
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alguno para los medios publicos y méas bien se promueve la construccion de un sistema
publico, méas bien estatal o gubernamental, de comunicacion, el mismo que carece de
regulaciones. En el llamado sistema nacional de comunicacion previsto en el art. de la CRE
es en el que mejor se puede apreciar el peligro a que un derecho pueda dar pie a la
burocratizacion de un sistema gubernamental, que apunta a limitar derechos, sobre regular
ambitos de la vida social y cultural, transformar libertades publicas en politica
gubernamental. Esta, advertimos, serd una tendencia permanente del Estado presidencial.

Sin embargo, nuestro argumento del Estado presidencial no esta exento de
problemas. Por un lado, suena conveniente que en el marco de un Estado constitucional,
cuyo fin principal es garantizar los derechos de las personas, el mismo texto constitucional
sefiale sistemas nacionales de gestion especificos para el cumplimiento de los derechos
reconocidos. Suena conveniente, pero este argumento es una falacia, pues para asegurar
dichos derechos esta todo el conjunto de garantias normativas y jurisdiccionales, ademas de
la determinacién de los principios que deben guiar la formulacion, ejecucion, evaluacion y
control de las politicas y servicios publicos, los mismos que pueden variar, estableciéndose
los arreglos institucionales mas adecuados, por lo cual no deberian adquirir caracter
constitucional. Por ello, en ningln caso, a cuenta de garantizar derechos se puede pre
establecer los sistemas de gestion y las politicas que han de garantizarlos, pues su
efectividad y eficiencia, debe definirse a base de criterios técnicos especializados y no
constitucionales. Aquello lo que creara es una super maquinaria administrativa, dirigida
desde el Ejecutivo, que sobre extendera su intervencion hacia innumerables aspectos de la
vida social y econémica. Todo ello como un proceso avalado por la Constitucién, que no
necesariamente implicara la garantia de los derechos fundamentales reconocidos pero si la
construccidn de un enorme aparato estatal con enormes facultades discrecionales. Y es que
los derechos y las garantias, y los medios administrativos para cumplirlos no pueden tener
ambos estatuto constitucional. Se trata precisamente de que derechos y garantias tengan una
jerarquia mayor de modo que su insatisfaccion obligue a cambiar las politicas y sistemas de
gestién. La confusién y equiparacion de niveles presenta el riesgo de desvirtuar el sistema
normativo y someterlo a una légica administrativo-burocratica.

Por tanto, la ejecucion del llamado Régimen del Buen Vivir, e igualmente el

Régimen de Desarrollo, conducen mas bien una clara tendencia hacia la burocratizacion de
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la vida social, tendencia que constituyé uno de los grandes defectos de los Estados de
bienestar o Estado social, segun lo anota con irrefutable claridad el mismo Luigi
Ferrajoli.65 Aqui el problema no es la generacion de instituciones estatales que garanticen
los derechos fundamentales, especialmente, a partir de la consolidacion de sistemas
publicos de educacion, salud y seguridad social. EI problema consiste en que, poniendo la
garantia de los derechos fundamentales como justificacion, se consolide un proceso de
expansion sin limites del aparato estatal en el nivel central y que tengamos como resultado
un predominio del Estado sobre la sociedad. Al constar como parte del texto constitucional
los medios administrativos necesarios para garantizar derechos, éstos se convierten en fines
en si mismos y de esa forma se pone al Estado por encima de la sociedad y de los
ciudadanos. Volvemos a la clasica situacion en que la razén de Estado se impone sobre
cualquier otra légica. El Estado constitucional, en proceso de institucionalizacion, termina
devorandose a si mismo.

Ademas, si es el Estado central, a saber la Funcion Ejecutiva, el que articula la
planificacion nacional y, a través de ella, los sistemas nacionales, las politicas, los
programas Yy los recursos que deben utilizarse para financiar dichos sistemas, el riesgo es
muy alto, por no decir ineludible, de que éstos se conviertan en instrumentos
administrativos y, por ende, politicos de los gobiernos de turno. Como resultado, no solo la
sociedad pierde autonomia frente al gobierno, sino que los ciudadanos se tornan en objetos
de las necesidades politicas de las élites en el poder. La construccion estatal, en sus
innumerables manifestaciones sistémicas, se torna en la prioridad principal del grupo en el
poder que se fortalece en la medida en que se consolida el crecimiento burocratico del
Estado y se multiplican las politicas y programas con los que se conecta con la sociedad,
con los usuarios y clientes de las politicas publicas. Finalmente, la ecuacion es muy simple.
Si el Ejecutivo y la Presidencia son el centro del Estado, la legitimacion del Gobierno y de
la persona del Presidente, se convierte en el moto de toda aquella hiper actividad estatal y
difusion ilimitada de politicas publicas. La garantia de los derechos pasa a un segundo
plano frente a la ineluctable I6gica politica de lucha y conservacion del poder. El Estado
constitucional se institucionaliza solo como un membrete. El proceso que realmente se

consolida es el de construccidn de un Estado presidencial.

% Ver Luigi Ferrajoli, Derechos y garantias. La ley del mas débil, Madrid, Editorial Trotta, 2004, p. 16.
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La construccion de una democracia plebiscitaria

La tendencia a constituir un Estado presidencial, en que el poder del Presidente, la
Funcion Ejecutiva o el gobierno central se imponga sobre el Legislativo, los gobiernos
autonomos descentralizados, los actores econdmicos y la sociedad requiere la consolidacion
de un nuevo modelo democratico y el establecimiento de relaciones Estado — sociedad en
que las mediaciones politicas, de los partidos o instancias representativas como la Funcion
Legislativa o, incluso, los gobiernos seccionales, ademas de las organizaciones intermedias
de representacion sindical, gremial, corporativa, etc., queden supeditados a patrones de
relacion que privilegien intercambios directos entre la autoridad nacional y la ciudadania.
Para ello, el uso extensivo de procedimientos de democracia directa, de caracter
plebiscitario, 0 mecanismos de incorporacién de actores sociales dentro de la
institucionalidad publica, se torna fundamental para consolidar patrones de relacién no
mediada entre la Funcidn Ejecutiva y distintos actores de la sociedad. Si bien en algunos
casos los mecanismos de participacion pueden generar dindmicas virtuosas entre Estado y
sociedad, sobre todo a nivel local, ocurre que en el marco de procesos tan pronunciados de
fortalecimiento del Estado central, la democracia directa conducira a fortalecer el poder del
Presidente sobre todo el sistema politico. Y ello porque, debilitadas las instancias de
representacion de la sociedad politica y de la propia sociedad civil, la delegacion de la
soberania se concentrara de manera desequilibrada en la Presidencia. Todo ello debilitara
los espacios de democracia representativa justamente a costa de fortalecer formas de
democracia directa, participativa o protagénica en las cuales el poder del Ejecutivo puede
asumir una influencia desproporcionada, avalada por la repeticion de eventos electorales
gue sistematicamente ratifican una mayoria politica inapelable.

La idea que subyace este modelo es el de superar los dos pilares del sistema politico
y Estado liberal, a saber, la triparticion de poderes y la representacion, como canal
privilegiado de vinculacion entre Estado y sociedad.66 De acuerdo a Albert Noguera, uno

de los expertos espafioles que contribuyeron a la definicién del modelo constitucional

% Albert Noguera Fernandez, “Participacion, Funcion Electoral y Funcion de Transparencia y Control Social”
en Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén Martinez, editores, Desafios Constitucionales. La
Constitucidn ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.
137.
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ecuatoriano, aquello implicaria la creacion de un “tipo de poder popular autbnomo no
vinculado a los limites de la estructura tripartita de poderes, con capacidad de ejercer
control democratico y poder negativo sobre los gobernantes”.67 En esa perspectiva, este
cambio transformard el principio de soberania que se sostiene exclusivamente en la
representacion, creando una suerte de biparticion entre el soberano popular y el poder del
Estado. A proposito de aquello, CRE introdujo en su art. 1 de la nocion de que la soberania
se la “ejerce a través de los organos del poder publico y de las formas de participacion
directa previstas...”, y no solamente, tal cual lo establecia el mismo art. 1 de la CP de 1998,
por medio de los primeros. De esta forma, nos dice el mismo autor, la CRE rompe con la
estructura tripartita del Estado liberal y propone cinco poderes o funciones: un poder
popular autbnomo expresado por la Funcion de Transparencia y Control Social y la
Funcion Electoral, el mismo que procesa la construccion de los espacios de representacion
politica. Segun el mismo autor, el surgimiento de estos dos nuevos poderes garantiza que
las instancias encargadas de la defensa de los derechos de la ciudadania y de control no
sean nombrados por los mismos poderes a los que deben controlar, evitando quedar
“maniatados en la telarafa de la partidocracia y la triparticion de poderes”.68 De esta
forma, “la nueva Constitucion ecuatoriana conforma un sistema politico auténticamente
democréatico, en tanto rompe los limites de la representacion liberal burguesa y la
triparticion de poderes, y tal como expresa el propio texto se realiza como democracia que
ejerce directamente el pueblo “en un proceso permanente de construccion del poder
ciudadano (art. 95)”.69

La diafanidad del articulo de Noguera nos ubica perfectamente en el terreno politico
en que la CRE pretende constituir el proceso democratico. Surgen, empero, varias

preguntas: ;Hasta qué punto la ruptura de la triparticion de poderes, como mecanismo de

o7 Albert Noguera Fernandez, “Participacion, Funcion Electoral y Funcion de Transparencia y Control Social”
en Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén Martinez, editores, Desafios Constitucionales. La
Constitucién ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.
151.

% Albert Noguera Fernandez, “Participacion, Funcion Electoral y Funcion de Transparencia y Control Social”
en Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén Martinez, editores, Desafios Constitucionales. La
Constitucion ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.
154.

% Albert Noguera Fernandez, “Participacion, Funcion Electoral y Funcion de Transparencia y Control Social”
en Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva y Rubén Martinez, editores, Desafios Constitucionales. La
Constitucidn ecuatoriana de 2008 en perspectiva, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.
157.
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desestructuracion de la representacion liberal burguesa, constituye un efectivo mecanismo
para equilibrar el poder entre las funciones del Estado, a pesar de enorme concentracion de
atribuciones del gobierno central? ;De qué manera, en un modelo politico con fuerte
inclinacion presidencial, las nuevas funciones no corren el riesgo de ser controladas directa
o indirectamente por el Ejecutivo? ¢Con el fin de la triparticion de poderes, no se crean las
condiciones para que, paralelo al debilitamiento de las instancias de representacion como la
AN vy el surgimiento de mecanismos de democracia directa, se constituya un sistema
politico basado en directos entre Estado y sociedad, entre Presidente y ciudadanos?

Para responder estas preguntas vale la pena analizar la tendencia a construir un
modelo de democracia participativa, tendencia abordada en varios titulos y capitulos de la
CRE. Como ya lo dijimos, el nuevo texto constitucional empieza reconociendo desde el
articulo primero que la soberania radica en el pueblo y que ésta se la ejerce a través de los
organos de poder publico y de las formas de participacion directa de los ciudadanos. Como
lo desarrollamos en la seccion segunda de este ensayo, la CRE desde su articulo primero da
un amplio margen al ejercicio de diversas formas de participacion controlada, que no se
acercan a una real transferencia del poder de decision a los ciudadanos.

Analicémoslo. En lo que tiene que ver con los derechos de participaciéon y la
organizacion del poder, la CRE declara los principios de igualdad, autonomia, deliberacion
publica, respeto a la diferencia, control popular, solidaridad e interculturalidad. Se
menciona que los ciudadanos participaran de manera protagénica de la toma de decisiones,
planificacion y gestion de los asuntos publicos y en el control de las instituciones del
Estado. Este proceso es “entendido como la construccion permanente del poder ciudadano”,
concepto que rememora nociones como las de poder popular y que suenan ajenas al
concepto de Estado constitucional, en el cual, antes que enfatizar conceptos como el de
pueblo, se pone énfasis en los derechos de las personas. La CRE establece que la
participacion de la ciudadania se ejercerd a través de mecanismos de democracia
representativa, directa y comunitaria (art.95). Asimismo, el texto constitucional garantiza a
los ciudadanos y colectivos ejercer el derecho a la resistencia frente a acciones y omisiones
del poder publico o personas naturales o juridicas que wvulneren sus derechos
constitucionales y a demandar el reconocimiento de nuevos derechos (art.98). Finalmente,

se considera a todas las formas de organizacion de la sociedad como expresion de la
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soberania popular para incidir sobre las decisiones y politicas publicas, para lo cual, éstas
podrédn articularse en diferentes niveles, garantizando su democracia interna, la
alternabilidad de sus dirigentes y rendicion de cuentas (art.96).

Mas alla de estos importantes elementos normativos, la CRE instituye que en todos
los niveles de gobierno podran conformarse instancias de participacion con los siguientes
fines: elaborar planes y politicas, mejorar niveles de inversion, elaborar presupuestos de
gobierno, establecer mecanismos de transparencia, rendicion de cuentas y control social,
promover la formacion ciudadana e impulsar procesos de comunicacion. Para el ejercicio
de estas actividades de participacion se organizaran audiencias publicas, veedurias,
asambleas, cabildos populares, consejos consultivos, observatorios y demas instancias,
segun sea el caso y la necesidad (art.100). Cabe resaltar que en ningin momento se
menciona si las decisiones que los ciudadanos o colectivos adopten en estas instancias
tendrdn un carécter vinculante o Unicamente servird como mecanismos de consulta e
informacion a las autoridades. Esta situacién pareciera mantenerse en la ambigledad
cuando se menciona que en las sesiones de los gobiernos auténomos descentralizados
existira una silla vacia para un representante ciudadano en funcion del tema a tratarse, con
el proposito de participar en su debate y en la toma de decisiones (art.101). No se dice con
voz y voto.70 Queda claro que el representante de la ciudadania tendra voz en el debate,
dejandose a la ley, el tema de su derecho al voto. Menos ambiguo resulta, sin embargo, lo
que se establece respecto a la consulta previa a las comunidades indigenas en temas que
afecte sus derechos colectivos, con caracter explicitamente informativo de las decisiones
que tomarén las autoridades, contraviniendo, como lo mencionamos antes lo sefialado por
el Convenio 169 de la OIT.

Como ya lo vimos, la CRE establece que dichas decisiones o autorizaciones
estatales puedan afectar al ambiente deberan ser consultadas a la comunidad, pero el
resultado de la consulta no sera vinculante sino que, en caso de negativa de la comunidad,
la resolucion final sera adoptada por la instancia administrativa superior a la que realice la
consulta (art.398). Es preciso decirlo de manera categérica. Sin regular niveles de

vinculacion de las decisiones ciudadanas en actos de participacién o control social, las

"0 Vale anotar que el COOTAD, en su art. 311, confiri6 derecho al voto al representante de la sociedad que
ocupe lassilla vacia en el caso de los gobiernos autonomos descentralizados.
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iniciativas ciudadanas quedan relegadas al ambito de los informativo y consultivo, en
algunos casos, o la denuncia, en otros. Niveles importantes, sin duda, pero que no avanzan
propiamente hacia el modelo de democracia participativa en los cuales la participacion
conduce a la cogestion o cogobierno de los grupos sociales involucrados en los procesos
participativos.

La CRE profundiza varios de los &mbitos de iniciativa popular normativas en
diversos campos, para lo cual se establece el requisito de presentar un nimero de firmas
superior al 0.25 por ciento de las personas inscritas en el registro electoral. Un avance es
que si se trata de un proyecto de ley, el Presidente podra observar mas no vetar totalmente
el proyecto presentado por los ciudadanos. La presentacion de propuestas de reforma
constitucional a la Funcidn Legislativa requerira acompariarse por la firma del 1.5 de los
ciudadanos inscritos en el registro. Si la AN no trata el proyecto dentro de un afio, los
proponentes podrian solicitar al CNE la convocatoria a una consulta popular (art.103).

Un aspecto importante es la ampliacion de las posibilidades de consulta popular, sea
por disposicion del Presidente de la Republica, de la m&xima autoridad de los gobiernos
autonomos descentralizados o por iniciativa popular. En el caso del Presidente, éste podra
disponer a la autoridad electoral su convocatoria sobre los asuntos que estime conveniente,
lo cual deja sin restriccion al Ejecutivo para que haga uso de este instrumento de manera
totalmente discrecional, siempre con el aval de la CC. Ademas, tal cual lo establecimos
arriba, la CRE no es clara al distinguir entre las figuras de referendo y consulta popular,
dejando que la primera, cuando convocada por el Presidente, prescinda del visto bueno de
ninguna otra instancia, ni siquiera del érgano de control constitucional. Aqui esta la piedra
fundacional del modelo de democracia plebiscitaria que se intenta construir. Mientras tanto,
los gobiernos autonomos descentralizados lo podran hacer en temas de interés para su
jurisdiccion y los ciudadanos con el respaldo de 5 por ciento de firmas, en temas
nacionales, y del 10 en temas de caracter local. Incluso los ecuatorianos residentes en el
exterior pudieran hacer uso de esta iniciativa, con el 5 por ciento de firmas de respaldo de
su circunscripcion. Es importante que, a pesar de que la iniciativa de consulta presidencial
no tiene limitaciones, en el caso de las iniciativas de los gobiernos autdbnomos y de la
ciudadania, no podran referirse a asuntos tributarios o a la organizacion politico

administrativa del pais. En todos los casos, se requerira un dictamen favorable de la CC, lo
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cual hace del control de este organismo, la llave maestra para el funcionamiento del modelo
de democracia plebiscitaria (art.104).

Otro &mbito de ejercicio de la democracia directa que presenta la CRE es la
revocatoria del mandato, establecida para todas las autoridades elegidas, luego del primer y
antes del ultimo afio de mandato. Para la revocatoria presidencial, la solicitud debera contar
con 15 por ciento de firmas de respaldo del registro electoral y para otras autoridades con el
10 (art.105), requiriendo, en el primer caso, la mayoria absoluta de los sufragantes vy, en el
segundo, la mayoria absoluta de los votos validos (art.106). Resulta realmente sorprendente
que de acuerdo al texto constitucional sean necesarias mas firmas de respaldo de los
ciudadanos inscritos en el registro electoral para solicitar un referéndum revocatorio del
Presidente, que de las que son requeridas para solicitar, via iniciativa ciudadana, un
referéndum para reformar a la Constitucion (8 por ciento de las firmas del registro electoral,
art. 441), reformar parcialmente a la Constitucion (un por ciento del registro, art. 442), o
incluso, y esto ya bordea lo increible, para solicitar una consulta popular que convoque a
una Asamblea Constituyente (12 por ciento de firmas, art. 443).71 La estabilidad del
Presidente de la Republica, como corresponderia a un Estado presidencial, esta por encima
y tiene prioridad sobre la continuidad de los textos constitucionales y, mas adn, la misma
convocatoria a un nuevo proceso constituyente. Para los ciudadanos es mas facil provocar
un Asamblea Constituyente, que llamar a un referéndum revocatorio del Presidente. Lo
mismo ocurriria, una vez producidos los referéndum o consultas populares del caso. Para
revocar al Presidente seria necesario un pronunciamiento positivo de la mayoria absoluta de
los sufragantes (art. 106), mientras que para reformar la Constitucion deberian pronunciarse
afirmativamente la mitad mas uno de los votos emitidos (art. 442), en tanto que para
convocar a una Asamblea Constituyente deberia aprobarlo la mitad mas uno de los votos
validos (art. 443). Como lo indica claramente a comparacién entre estos articulos, proteger
al Presidente de la iniciativa popular resulta de mayor importancia que la continuidad de la
Constitucion o la estabilidad del mismo orden constitucional.

Otro aspecto concerniente a la nueva estructura de participacion social es la creacion
del llamado Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (CPCCS) que hace parte

de la Funcion de Transparencia y Control Social (art.204). EI CPCCS tiene como misién la

™ Agradezco a Juan Pablo Morales por haberme hecho tomar nota de este punto.
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promocion de los derechos relativos a la participacion ciudadana, el establecimiento de
mecanismos de control social en los asuntos de interés publico y la designacion de varias
autoridades (art.207). Ademas de ello, se establecen como atribuciones del CPCCS
aspectos como la investigacion de denuncias sobre actos que afecten la participacion
ciudadana o generen corrupcion, emitiendo informes que determinen la existencia de
indicios de responsabilidad y actuando como parte procesal en las causas instauradas como
consecuencia de sus denuncias (art.208). EI CPCCS se integra por siete consejeros,
postulados por organizaciones sociales y la ciudadania, y designados por medio de un
concurso publico organizado por el CNE (art.207). EI CPCCS no tiene un origen
democratico ni tampoco meritocratico, tiende a ser un organismo en que ganard la
influencia de quien controle las demas instancias del Estado, podriamos denominarlo
corporativismo disperso.72
El CPCCS se encarga de la designacion del Procurador, Superintendentes,
Contralor, Defensor del Pueblo, Defensor Publico, miembros del Consejo Nacional
Electoral, Tribunal Contencioso Electoral y Consejo de la Judicatura; nombramientos que
antes recaian en el Legislativo (art.208). Para la ejecucion de los concursos que permitiran
la designacion de estas autoridades, el CPCCS debe organizar comisiones ciudadanas
integradas por diez delegados; uno de cada funcién del Estado y cinco de representantes de
organizaciones sociales o la ciudadania, sorteados entre quienes cumplan los requisitos
(art.209). Este disefio deja abierta la posibilidad de que actores estatales, econdmicos y
sociales, con capacidad para movilizar candidaturas con recursos, puedan lograr la
captacion de las representaciones ciudadanas, en detrimento de la participacion libre de
ciudadanos no vinculados. Aquello compromete la independencia politica de las
comisiones derivando su conformacién hacia un reparto corporativo y militante de
organizaciones vinculadas al poder constituido.
La creacion del CPCCS, dentro de una nueva funcion, trae consigo algunos problemas.
El primero es el caracter no democratico de su conformacion, el mismo que puede provocar
procesos de cooptacion de sectores de la sociedad dentro del Estado o de control estatal de

la otrora participacién social. Si grupos sociales estan representados dentro del Estado y

"2 Luis Fernando Avila, “La constitucionalizacion de la administracién de justicia” en Ramiro Avila
Santamaria, editor, Constitucion del 2008 en el contexto andino, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, 2008, pp. 241.
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tienen poder de nominacion y hasta de fiscalizacion, entonces, lo obvio es que entren a ser
parte del juego politico, junto a otros actores politicos y estatales, y se vean envueltos en
todas las negociaciones que entrafia el ejercicio del poder, sin que al provenir de un origen
democratico, exhiban las mismas credenciales de legitimidad. Aquello diluye la
diferenciacion que debe existir entre Estado y sociedad y deja a la segunda, inmersa en
I6gicas propias del ejercicio del poder. Ademas, la actuacion de actores cuya nominacion
carece de un origen democratico debilita ain més el principio de responsabilidad politica,
central en todo orden democratico.

En suma, respecto al tema participacion ciudadana y control social, la CRE tiene el
mérito de explicitar espacios y mecanismos que no constaban en la Constitucion anterior,
entre ellos, la participacion en la elaboracion de planes nacionales y descentralizados,
presupuestos participativos, consultas a la ciudadania, etc. Hay avances en términos de la
iniciativa ciudadana de reforma constitucional y legal y en la convocatoria a consulta
popular, no obstante su dependencia a dictamenes favorables de la CC y de la prohibicién
expresa, lo cual si es un enorme retroceso, de convocar desde la ciudadania a consultas
populares para temas referentes a la divisién politico administrativa del pais. Esta
prohibicion relega la voluntad de los ciudadanos respecto a la creacion de instancias de
autogobierno y autonomia local a las determinaciones de 6rganos nacionales de gobierno.

Cabe mencionar, igualmente, que ninguna de estas instancias abre la posibilidad de
decisiones ciudadanas de caracter vinculante, lo cual hubiera significado avanzar hacia
formas de co gobierno desde la sociedad. Este ultimo no fue el modelo seguido. Por el
contrario, lo que prima es un concepto de participacion en que sectores de la sociedad se
articulan a diversas instancias del Estado, en todos los niveles de gobierno. Alli si ganan
fuerza decisoria, pero solamente cuando se hacen parte del Estado. Desde fuera, desde la
sociedad, no. Este es, por tanto, un esquema de participacion vertical, de cooptacion de
organizaciones sociales que pasan a ser parte del Estado, en el cual los ciudadanos y las
organizaciones pueden involucrarse en las instancias publicas de toma de decisiones, como
la planificacion nacional y descentralizada, la elaboracion presupuestaria, etc., pero carecen
de fuerza decisoria real, de ahi, que su posicién sea subordinada ante los funcionarios y
autoridades estatales. La silla vacia no es garantia de participacion; ésta facilmente puede

derivar en una silla cooptada o intrascendente. Por ello, bien se puede afirmar que se trata
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de un modelo de participacion que apunta mas a una vinculacion subordinada de los
ciudadanos a la estructura estatal, desde la cual seria muy facil cooptar desde el Estado a las
organizaciones sociales, que de un esquema que asegure la autonomia de la sociedad y
permita que el poder se distribuya a los ciudadanos. Y es que solo a través de otorgar un
poder vinculante a las decisiones ciudadanas seria posible, a partir de relaciones de
independencia y una posicion de autonomia, que la sociedad, por medio de procesos
deliberativos, determine e influya sobre las decisiones del Estado a todos sus niveles. En
definitiva, el modelo constitucional de participacion, del que tanto se jactan sus
inspiradores, tiende inequivocamente a institucionalizar formas de participacion
controladas por el Estado en que se privilegian la cooptacion pero sobre todo el
plebiscitarismo. Nada de una real democracia participativa o co gobierno social.

Un aspecto adicional, pero muy importante, que configura el modelo plebiscitario de
democracia es que este modelo de participacion ciudadana se da en el marco de un sistema
electoral que establece la reeleccion inmediata, por una ocasion, para todas las autoridades
de eleccion popular, sin necesidad de que ni siquiera pidan licencia o renuncien, si se
postulan para el mismo cargo (art.114). Habria que recordar que la Constitucion de 1988
permitia la reeleccion indefinida de todas las autoridades elegidas, salvo el Presidente, pero
obligaba a todos los postulantes a la reeleccion a pedir licencia sin sueldo desde la fecha de
inscripcion de sus candidaturas (art.100). La remocidn de la exigencia presenta el riesgo de
que, no solo el Presidente de la Republica sino alcaldes, prefectos, etc., hagan campafia por
la reeleccion desde el ejercicio de su gestion. Este riesgo se refuerza con la prohibicion,
ciertamente ambigua, respecto a la utilizacion de recursos e infraestructura estatales, asi
como publicidad gubernamental, en todos los niveles de gobierno, para la campafa
electoral (art.115). Es importante mencionar que tomada en su justa dimension esta
disposicion constitucional, “para la campana electoral” podria representar un avance con
relacién a las normas establecidas por la Ley Organica de Control del Gasto Electoral,
aprobada en el afio 2000, que siendo insuficiente, incompleta y a veces inaplicable, tan solo
se limitaba a establecer la prohibicién a todo organismo estatal o entidad publica,
funcionario, empleado o servidor publico, la utilizacion de recursos y bienes publicos, al

igual que promocionar sus nombres o partidos en la obra o proyectos a su cargo (art.21).73

3 El problema de la Ley radicaba en la exagerada sancién que se imponia a quienes violaran este articulo,
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Sin embargo, también pudiera ocurrir lo contrario, es decir, que la frase “para la
campaia electoral” se interprete de manera totalmente restrictiva sin prohibir la promocion
de funcionarios en tiempos no electorales o circunscribiendo la prohibicion al tiempo de la
campafa.74 Todo depende de como se entienda la preposicion “para”, lo cual dejaria un
enorme margen para la discrecionalidad para que la autoridad electoral decida en funcién
de beneficiar intereses electorales especificos. Si asi ocurre, las autoridades en funciones
podrian realizar millonarias campafias de publicidad con recursos publicos a cuenta de
informar a la ciudadania de sus obras, a sabiendas de que, si se encuentran en su primer
periodo de ejercicio, en la mayoria de casos, estarian preparando las condiciones de su
reeleccion. Todo ello daria a las autoridades en funciones un enorme poder para que, sin
regulacion ni control, generar millonarias campafas publicitarias con evidentes fines de
proselitismo, pagadas con fondos publicos, que incidan permanentemente sobre el proceso
de creacion de las voluntades y preferencias politicas. Todo este esquema fortaleceria sin
duda alguna la anotada tendencia plebiscitaria de legitimacion politica. Vale anotar que esta
duda quedd saldada, como lo anotamos en la primera parte de este trabajo, cuando el
Cadigo de la Democracia, aprobado por la CLF, circunscribio esta limitacién al lapso de 45
dias que duran las campafias electorales, reemplazando la frase estipulada en la CRE de
“para la campana” (art. 115), por “durante la campaifia” (CdD, art. 203).

En suma, el modelo de participacion ciudadana que establece la CRE apunta a la
conformacién de una democracia plebiscitaria, con un predominio del Ejecutivo nacional
sobre el sistema politico y el proceso de toma de decisiones. Para ello, se establece un
esquema vertical de participacion, no basado en el cogobierno social, sino en la vinculacion
ciudadana a diferentes instancias del Estado. Este modelo politico se apuntala mediante
otras normas constitucionales como la reeleccion presidencial, las laxas prohibiciones para
la utilizacion de recursos publicos y publicidad estatal con fines proselitistas, o la
articulacion de ciudadanos u organizaciones sociales a instancias como el CPPCS, en que

sectores de la sociedad son absorbidos como parte de una nueva funcion del Estado.

consistente en la revocatoria del mandato o destitucion el cargo, con lo cual la norma se tornaba inaplicable.

" Esto ya ocurri6 en las “Normas para las elecciones generales del 26 de abril de 2009” que el Consejo
Nacional Electoral provisional puso en vigencia en diciembre de 2008. Dichas “Normas” presentan una
interpretacion restrictiva del articulo 114 de la CRE, prohibiendo la utilizacion de recursos publicos y
publicidad del Estado solo desde el momento de inicio de la campafa.
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Lo importante es entender que estos mecanismos de participacion en vez de fortalecer
la posicion de la sociedad y profundizar el sistema de derechos tienden a desencadenar
procesos de cooptacion, erosionando la autonomia de la sociedad frente al Estado. En el
nuevo modelo constitucional, la participacion de la sociedad es vista como parte del mismo
Estado, de ahi su absorciéon dentro de la Funcion de Transparencia y Control Social, a
través de eventos informativos de consulta, sin fuerza vinculante. El Gnico espacio en que la
participacion directa de los ciudadanos tiene un margen importante de incidencia, es
cuando opera mediante procedimientos plebiscitarios de democracia directa, en que se
deben mencionar la revocatoria del mandato y las iniciativas populares de orden legislativo
0 constitucional.

En ese sentido, una marcada inclinacién hacia formas de democracia directa, en que el
Estado establece innumerables intercambios no mediados con la sociedad, hace que el
nuevo modelo constitucional apunte hacia un claro enfoque de participacion controlada
que, desplaza por igual, a las instancias de intermediacion clasicos de la democracia
representativa como a las expresiones de organizacién, movilizacion y protesta
independientes y auténomas de la sociedad civil. Frente a esto ultimo, la deriva hacia el
control, la sobre regulacion de organizaciones sociales, gremios, ONG, etc., sino la
criminalizacion de la protesta social es una consecuencia ineludible del modelo de
participacién controlada que desarrolla el texto constitucional. Las diversas formas de sobre
regulacién y judicializacion de la participacion y movilizacién auténomas de la sociedad no
son anomalias sino constitutivas del modelo participativo de Montecristi. La CRE no
apunta a la movilizacidn social, al Ilamado movimientismo social, sino a la cooptacion de la
sociedad desde el Estado y a la aprobacion plebiscitaria del Gobierno por los ciudadanos.75

En fin, lo crucial del nuevo modelo de legitimidad creado por la CRE es abrir procesos
de legitimacion de la autoridad a partir de las mas variadas formas de participacion directa,
plebiscitaria, de la sociedad, las mismas que apuntan al objetivo de constituir mayorias
electorales o sociales. Alli, la realizacion sistematica a procesos plebiscitarios, basicamente

convocados por el Ejecutivo nacional aunque también pudieran tener un origen ciudadano,

™ No es un sistema con rasgos totalitarios, en el sentido de un régimen no democratico que se basa en la
movilizacién de la sociedad. Al respecto, vale revisar la distincién entre regimenes totalitarios y autoritarios
de Juan Linz, Totalitarian and Autoritarian Regimes. Londres, Lynne Rienner Publishers, 2000.
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da la posibilidad a que quienes estan en control del Estado consoliden relaciones directas
con los gobernados; relaciones que, obviamente, evaden cualquier forma de intermediacion,
negociacion o contrapesos politicos o institucionales. Por ello, este esquema, quiérase o no,
consolida el predominio presidencial, de la Funcion Ejecutiva y del Estado central, sobre la
sociedad civil, la sociedad politica, los gobiernos autonomos descentralizados y los actores
del mercado. El Presidente se erige en referente Unico del proceso politico, las instancias de
mediacion se debilitan y los ciudadanos asilados comienzan a generar relaciones directas
con el gobernante. La legitimidad se torna en un asunto entre quien detenta personalmente
el poder y quienes deben obedecerlo. Mientras los segundos asientan, sea a través de
eventos eleccionarios, su movilizacién o sondeos de opinion, el orden politico estard
legitimado.

Segin Max Weber, la democracia plebiscitaria “es el tipo mas importante de la
democracia de jefes, es una forma de dominacion carismatica oculta bajo la forma de una
legitimidad derivada de la voluntad de los dominados y solo por ella perdurable... (y que se
sustenta en la) necesidad de legitimar esta forma de gobierno a través del reconocimiento
plebiscitario del pueblo soberano.76 Vale aclarar que este reconocimiento plebiscitario
puede darse a través de muy diversos mecanismos: elecciones, consultas, referendos,
sondeos de opinidn, movilizacion social e innumerables formas de iniciativa ciudadana. En
tal virtud, es importante tener presente que la democracia plebiscitaria incorpora
mecanismos de movilizacion social en los cuales los ciudadanos evaden los canales de
mediacion politica. De ahi que existe una clara convergencia entre democracia plebiscitaria
y la participacién controlada que procura la CRE.

En todos los casos, el modelo de democracia plebiscitaria debilita las instancias de
representacion como la Funcién Legislativo y otros espacios de intermediacién politica
como los partidos, los gremios, los sindicatos, etc. Lo fundamental es que las
manifestaciones de intermediacion politica cedan su lugar a estas formas controladas de
participacion y a formas diversas de interaccion, vertical y directas, entre quienes dirigen el
Estado y la sociedad. Esa es la clave del modelo de democracia plebiscitaria y por ello se
diferencia de la democracia representativa, la misma que se sustenta en organizaciones

intermediarias y formas indirectas de legitimacion y una clara diferenciacion entre el

" Max Weber, Economia y sociedad. México, Fondo de Cultura Econémica, p.213.
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Estado y la sociedad, siendo la autonomia de los actores de la sociedad civil una condicion
indispensable.

En suma, la ampliacion de formas de democracia directa, junto a la transformacion de la
triparticion de funciones, abre la posibilidad de generar un inmenso desequilibrio entre las
funciones del Estado, desequilibrio ampliamente favorable al Ejecutivo (depositario
principal de la voluntad de las mayorias) y desfavorable para el Legislativo y demés
instancias de representacion. Pero més alld de aquello, el desequilibrio se produce frente a
todas las demas funciones y organismos del Estado y, como lo analizamos en las secciones
anteriores, frente a los niveles seccionales de gobierno, el sistema econémico y la misma
sociedad.

A manera de resumen, el proyecto de Estado presidencial y legitimacion plebiscitaria lo

describe el grafico siguiente:
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DIAGRAMA 1

ESTADO PRESIDENCIAL Y LEGITIMACION
PLEBISCITARIA

Ruptura de la Triparticién del
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Subordinacién gobiernos
seccionales: Plan de
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Subordinacion sistema
econdmico: Régimen
de desarrollo,
estatizacion de
recursos estratégicos y

résimen de decarrallo \ % 7

Subordinacion de sociedad: régimen de buen
vivir; participacion como articulacién subordinada
de la sociedad al Estado; cooptacion institucional
de grupos sociales; democracia directa y
legitimacion plebiscitaria.

Como ya ha sido anotado en este ensayo, este modelo es completamente incompatible
y, por tanto, terminara diluyendo la orientacion garantista de legitimacion del modelo de
Estado constitucional. Un Estado constitucional y garantista solo podria funcionar dentro de
un sistema politico en que el poder del Estado se encuentre dividido y no stper centralizado
y a partir de un modelo democratico que limite las tendencias mayoritarias del sistema

electoral y no que las exacerbe. El garantismo requiere anteponer la proteccién y
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cumplimiento de los derechos a la voluntad de las mayorias, mientras que, por el contrario,
el modelo de democracia plebiscitaria pasa por situar la base de la legitimacion democrética
en el imperio de las mayorias o en procesos de movilizacion directa de la sociedad.

Contrariamente a la vision que destaca que, en el caso de la CRE, como ha resultado ser
una caracteristica infalible de la tradicion constitucional ecuatoriana, la organizacion del
Estado ahoga los avances de la parte dogmatica del texto constitucional, sostenemos que el
tipo de Estado que inaugura el texto constitucional es el que corresponde al expandido
catalogo de derechos y garantias que ésta misma reconoce. Lo que pomposamente
menciona el articulo primero de la CRE requieren un sistema politico que se construye
sobre altisimos niveles no solo de concentracion del poder y amplias oportunidades para
que los gobernantes utilicen los mecanismos a su disposicién para legitimar sus actos.
Aquello, incluso, se consolida con el mecanismo de conformacion de la CC, desde el cual
no sera posible una justicia constitucional exenta de determinantes influencias
plebiscitarias.

La participacion de la sociedad, uno de los aspectos que mas se ha reivindicado en
de la CRE, no avanza hacia niveles realmente decisorios, vale decir, el involucramiento de
los ciudadanos en los proceso de toma de decisiones vinculantes. EI modelo de
participacién social nada tiene que ver con el cogobierno o la cogestion, y se queda en lo
que hemos denominado articulacion subordinada de la sociedad a distintas instancias del
Estado o participacién controlada. Por otro lado, la creacién de la llamada quinta funcion,
la Funcion de Transparencia y Control Social, y, en especial, del CPCCS tampoco es
garantia de presencia ciudadana en el control social de las politicas publicas. La
preponderancia presidencialista y estatista que invade a la CRE terminard influyendo
profundamente sobre la dinamica de todo el Estado y hasta de la sociedad. Este esquema
presupone la existencia de una sociedad exenta de las influencias e injerencia estatal,
posibilidad extremadamente pequefia en un pais en que el Estado central y el Presidente
controlan gran parte de los procesos econdémicos y sociales. Mas alla de aquello, es
absolutamente claro que organismos como el CPCCS mas que expresion de una
participacion ciudadana y control social autbnomos son muestra de una via de cooptacion
estatal de sectores de la sociedad y de sobre regulacion de la vida social. La diferenciacion

entre los ambitos sociales y estatales son requisitos insalvables de todo modelo
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democratico. Fusionar Estado y sociedad, a cuenta de innovar experiencias de
participacion, solo conduce a debilitar la autonomia social. Esta es una de las premisas del
modelo democratico liberal representativo. Antes de arrasarlo, la profundizacion de la
democracia exigia avanzar mas alla de sus presupuestos y evitar tendencias iliberales. En
teoria, el Estado constitucional no retrocede frente a los principios del Estado liberal sino
que lo trasciende; sencillamente, llega méas lejos, radicaliza sus logros y los expande con
una renovada e integral concepcion de derechos fundamentales.77 Esa debia ser la manera
de asumir y superar la llamada crisis del Estado liberal. Es muy riesgoso intentar la
materializacion de los derechos econdmicos y sociales menoscabando los civiles y
politicos, creando una estructura estatal todopoderosa, con una mision garantista que
legitima dmbitos de enorme discrecionalidad del Ejecutivo. El llamado a reconceptualizar
integralmente el sistema de derechos, con nuevas prioridades y jerarquizacion de los
mismos78, puede derivar en caminos de irreversible regresion democratica. No es
excepcion que las trayectorias institucionales y culturales de las sociedades prevalezcan
sobre las buenas intenciones y candor de académicos y politicos sin experiencia. Aterrizar
el Neo constitucionalismo en una sociedad sin tradicion en el respeto e imperio de la ley
puede resultar en un experimento letal contra los mismos derechos de las personas.

En el Ecuador, el intento de Montecristi de de institucionalizar un Estado constitucional
ha derivado muy claramente hacia la consolidacion de un Estado presidencial y una
democracia limitada de corte plebiscitario. La promesa democratizadora del reciente
proceso constituyente ecuatoriano fue secuestrado por dindmica politica marcada por la
concentracion del poder y el control estatal de la participacion. Las bases de legitimacion
del nuevo orden no son las de un Estado que se consagra a la proteccion de los derechos
fundamentales de las personas sino las de gobernantes que sustentan la legitimidad de sus
acciones en mecanismos mayoritarios, en medio de una tendencia sin precedentes de

burocratizacion de la vida social y crecimiento descontrolado del aparato estatal.

4. PRIMERA REFORMA CONSTITUCIONAL: TOMA PRESIDENCIAL DE
LA JUSTICIA POR VIA PLEBISCITARIA

" Ver Luigi Ferrajoli, “Estado social y Estado de derecho” en Victor Abramovich, Marfa Afién y Christian
Curtis, compiladores, Derechos sociales. Instrucciones de uso, México, D.F., Fontamara, 2001, p. 11.
"8 Luigi Ferrajoli, Derechos y garantias. La ley del mas débil, Madrid, Editorial Trotta, 1999, p. 37.
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El Presidente de la Republica, mediante oficio No. 5715-SNJ-11-55, fechado el 17 de
enero de 2011, envio a la autoproclamada Corte Constitucional de transicion la solicitud de
dictamen favorable para la realizacion de una enmienda y reforma constitucional dirigido a
modificar el procedimiento de designacion del Consejo de la Judicatura (preguntas 4 y 5),
extender las prohibicion de los propietarios de bancos y medios de comunicacion
nacionales de poseer acciones en otros sectores econdémicos (pregunta 3) y reformar
algunos aspectos procesales respecto a la detencion preventiva (preguntas 1y 2). Por fuera
de la reforma constitucional, se incluyd, ademas, un conjunto muy variado de temas como
la ley de comunicacion (pregunta 9), la tipificacion como delitos de la figura de
enriquecimiento privado no justificado (pregunta 6) y la no afiliacion patronal a la
seguridad social (pregunta 10), la prohibicion de espectaculos publicos en que, por
diversién, se mate al animal (pregunta 8) y la prohibicion de los juegos de azar (pregunta
7).

La Corte Constitucional emitié dictdmenes positivos el 15 de febrero de 2011,
declarando la constitucionalidad formal condicionada de la Consulta Popular, lo cual
significd algunas modificaciones al texto de las preguntas. Mediante Decreto Ejecutivo
669, el 21 de febrero de 2011, el presidente Correa pidié al Consejo Nacional Electoral
convocar a Referendo y Consulta Popular correspondientes, las mismas que tuvieron lugar
el 7 de mayo de 2011, con la novedad de que la autoridad electoral declar6 “sujeto politico”
al Presidente de la Republica, bajo el argumento de que habia sido el proponente de las
mismas.

Mas alla del debate sobre la inconstitucionalidad, oportunidad o inconveniencia de
cada uno de las preguntas planteadas, el meollo de este evento plebiscitario fueron las
preguntas 4 y 5 que plantearon la reforma al sistema judicial. Por la importancia que
revisten estas preguntas las transcribimos textualmente, en la version modificada por la CC:
4. ;Esta usted de acuerdo en sustituir el actual Pleno del Consejo de la Judicatura por un
Consejo de la Judicatura de Transicion, conformado por tres miembros designados, uno por
la Funcidn Ejecutiva, uno por la Funcion Legislativa y uno por la Funcion de Transparencia
y Control Social, para que en el plazo improrrogable de 18 meses, ejerza las competencias

del Consejo de la Judicatura y reestructure la Funcion Judicial, enmendando la Constitucion
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como lo establece el anexo 4?;79 y

5. ¢Estd usted de acuerdo en modificar la composicion del Consejo de la Judicatura,
enmendando la Constitucion y reformando el Cddigo Organico de la Funcién Judicial,
como lo establece el anexo 5?

Los anexos, en si mismos, de una extension de varias carillas y de una complejidad
merecedora de un conocimiento profundo de la Funcién Judicial fueron planteados a los
electores para que éstos, en un tipico acto plebiscitario, los resolvieran en una sola
votacion. Pero mas alla de ello, ambas preguntas, representan una modificacion mayuscula
a lo previsto en el Régimen de Transicion, cuyo art. 20, establecia originalmente, que los
cinco integrantes del Consejo de la Judicatura se designen acuerdo a lo establecido en el art.
179 de la Constitucién, es decir, por designacién del CPCCS, via concurso publico de
escrutinio, entre candidatos de ternas enviadas por el Presidente de la Corte Nacional de
Justicia, el Fiscal General, el Defensor Publico, el Ejecutivo y la Asamblea Nacional. La
enmienda constitucional propuesta apunt6 a que el Consejo de la Judicatura en funciones
sea disuelto y lo reemplace un Consejo de Transicion integrado por tres miembros
designados por las funciones Ejecutiva, Legislativa y de Transparencia y Control Social.
Segln esta pregunta, este Consejo estara en funciones por 18 meses y tendra como mision
la restructuracion completa de la Funcion Judicial.

La enmienda propuesta significa una evidente vulneracion de principios
constitucionales expresados en los articulos 179, 120 y, 208 de la CRE, poniendo en duda
uno de los elementos fundamentales de un Estado democratico, que es la independencia de
los poderes del Estado (art. 168) Ademas del delegado presidencial, los otros delegados,
tanto de la Asamblea Nacional como de la Funcion de Transparencia, exhibieron una
vinculacion directa con el oficialismo y con el mismo presidente Correa. Se integrd un trio
con total dependencia politica hacia el jefe del Ejecutivo. Correa utiliz6 un mecanismo
plebiscitario para lograr la aprobacion de una enmienda constitucional que le entregd un
control directo del maximo organismo de administracion de la Funcién Judicial, encargado,
segun el art. 181, nada mas ni nada menos que de dirigir los procesos de seleccion de jueces

y demas servidores judiciales, asi como su evaluacion, ascensos y sanciones. Con ello, en

" Merece destacarse en la propuesta de pregunta planteado originalmente por el Presidente de la Reptblica,
en vez del delegado de la Funcion de Transparencia y Control Social se propuso un delegado del Fiscal
General de la Nacion.

150



palabras sencillas, el Presidente se hizo del control total otra funcion del Estado, la Judicial,
cuyas funciones requeririan de ella independencia del poder politico.

Convocados el Referendo y Consulta Popular para el 7 de mayo de 2011, el CNE tomd
una decision en extremo polémica y ventajista a favor del Presidente de la Republica que
fue el declararlo “sujeto politico” en las misma. Esta nocion, presente en los arts. 17, 209 y
290 del Codigo de la Democracia tiene el objetivo de identificar a personas u
organizaciones que actian en actividades politicas, lo cual, en el caso de un evento
electoral, implica el que dichos sujetos estan en capacidad de presentar objeciones,
correcciones, impugnaciones y otros recursos administrativos previstos a lo largo del
proceso electoral. Sin embargo, el Consejo Nacional Electoral interpretd esta norma
otorgando un conjunto de ventajas para el beneficiario de esa declaratoria que basicamente
consistio, al designar al Presidente de la RepuUblica sujeto politico autorizarlo a utilizar toda
la maquinaria del Estado, a su cargo, para la promocion de su tesis en la campafia. De
hecho, el CNE con su decision transformo a la tesis del Si en la consulta en la tesis oficial y
con ello puso al Estado, o al Ejecutivo que es su parte mas influyente, de un lado y a la
sociedad de otro.

En estas condiciones el Si, la tesis del Presidente, obtuvo la mayoria de votos vélidos
en las 10 preguntas. El resultado fue estrecho alcanzando en las preguntas que mas nos
interesan, la 4 y 5, referidas al tema de la justicia una apretada victoria de 52 a 48 por
ciento, y de 52.7 a 47.3 de los votos validos. Con ese aval electoral, el Presidente fue

autorizado por los mandates a tomar control de la Funcion Judicial.

5. FINAL: DEL ESTADO CONSTITUCIONAL AL ESTADO PRESIDENCIAL
Desde la critica a las aspiraciones autoritarias de la derecha italiana liderada por
Berlusconi, Luigi Ferrajoli denuncio6 en los afios noventa el surgimiento de tendencias neo
absolutistas que pondrian en riesgo las democracias occidentales. El jurista italiano planteo
que la nocion de democracia deberia entenderse como antitesis a cualquier idea de
concentracion de poder, peor aun, de poder absoluto u omnipotencia de las mayorias o de

las fuerzas del mercado80. La ideologia neoabsolutista de la derecha europea de los

8 Luigi Ferrajoli, “El Estado constitucional de derecho hoy” en Perfecto Andrés Ibafiez, editor, Corrupcion y
Estado de derecho, Madrid, Editorial Trotta, 1996, pp. 20-21.
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noventa, replicada en gran medida por los gobiernos neoliberales y autoritarios que
dominaron América Latina en la misma década y que, paraddjicamente, pareciera ser hoy
asumida por varios gobiernos llamados populistas radicales de corte izquierdista, parte de la
premisa de que el juego democratico se reduce Unicamente al gobierno de las mayorias,
“ganamos las elecciones y, por ende, podemos hacer lo que nos parezca e interese”, y
conduce a un entendimiento plebiscitario de la democracia en el que se elimina el
pluralismo democratico y se tiende a una constante adecuacion de la constitucionalidad y
legalidad a la vision de quienes detentan el poder. De esa forma, la conformacion
plebiscitaria de mayorias electorales, antes que la garantia de los derechos fundamentales,
se convierte en el principio de legitimacion del orden politico.

La idea de democracia sustantiva que esta en la base tedrica del Estado
constitucional se diferencia radicalmente de cualquier version de democracia plebiscitaria.
Implica otro criterio de legitimacion. La democracia sustantiva se sustenta en la negacién
de cualquier forma de absolutismo o tirania de las mayorias, al igual que supera los mitos
del movimientismo social, para afirmar la preeminencia de los derechos fundamentales, la
dignidad y la autonomia de las personas por sobre el poder politico, social, cultural o
econdémico. Por ello, el modelo politico de un nuevo Estado democratico presupone la
existencia de un orden constitucional y normativo superior, que asegure la proteccion y
vigencia de los derechos fundamentales y desde el cual se defina tanto la legitimidad de sus
instituciones como la obediencia de los ciudadanos y ciudadanas. Del mismo modo, la
democracia sustantiva requiere de una activa participacion politica de los ciudadanos
canalizada a traves de un sistema de representacion responsable y responsiva y en el
autogobierno ciudadano y control social. La participacion ciudadana no puede reducirse a
la incorporacidn de sectores de la sociedad a diferentes instancias estatales y debe afirmarse
a través de formas de representacion pluralista y co gobierno.

En doctrina, la construccion de un Estado constitucional implica el establecimiento
de un modelo garantista de proteccion de los derechos en contraposicion a cualquier
manifestacion de poder arbitrario, sea estatal o privado.81 El garantismo arranca desde la

misma premisa del liberalismo de sospechar del poder estatal, ante lo cual propone

81 Marina Gascon Abellan, “Teoria general del garantismo” en Miguel Carbonell y Pedro Salazar, editores,
Garantismo. Estudios sobre el pensamiento juridico de Luigi Ferrajoli, Madrid, Editorial Trotta, 2005, pp.
21-22.
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establecer un sistema de garantias, de limites al poder, de vinculos para la tutela de
derechos. EIl garantismo no es ajeno a la ideologia juridica del Estado de derecho en el
sentido de que el derecho debe establecer los limites y vinculos al poder politico en funcion
de la proteccion de los derechos, no obstante tampoco se casa con las posturas como las del
Estado minimo en que no se figura ningan papel o contribucion posible de las politicas
publicas para garantizar derechos.82

De todas formas, el garantismo y el modelo de Estado constitucional buscan
también transcender las premisas legalistas del liberalismo, planteando una concepcion del
derecho orientada a superar el legalismo y, por tanto, la primacia del poder del Legislativo
y del burocratismo como forma de imposicion de las logicas administrativas sobre la
sociedad. Siguiendo a Marina Gascon, para el garantismo lo “previo y prioritario” son los
individuos y sus derechos. El Estado (y el derecho), por el contrario, es solo un artificio,
una convencion que se justificara y legitimara si protege de manera efectiva los derechos y
bienes individuales.83 De aqui se deriva una concepcién de democracia sustancial y no solo
formal y un concepto de legitimacion, ya no basado en la ley sino en la Constitucion, y en
el sistema de derechos y garantias que ésta reconoce y protege. Asi, en el Estado
constitucional de derecho, la Constitucion es el nivel normativo que adquiere primacia, a
partir del cual debe articularse tanto la produccion legislativa como la préactica juridica y
administrativa.

La discusion precedente nos conduce a una pregunta decisiva: ¢Qué concepto de
legitimidad sostiene al Estado constitucional y al garantismo? En primer lugar, a partir del
mismo Ferrajoli, el Estado y el derecho adolecen de un grado irreductible de ilegitimidad
politica.84 Ambos o son un fin ni valiosos en si mismo sino que requieren una legitimidad
o justificacion externa. En el caso del Estado constitucional, y alli estd la diferencia
respecto a otras formas estatales, su base de la legitimidad es la materializacion de los
derechos fundamentales reconocidos. Los derechos fundamentales son el nicleo de

legitimacion constitucional. Por eso se habla de una Constitucion material o de una

82 Marina Gascon Abellan, “Teoria general del garantismo” en Miguel Carbonell y Pedro Salazar, editores,
Garantismo. Estudios sobre el pensamiento juridico de Luigi Ferrajoli, Madrid, Editorial Trotta, 2005, pp.
21-22, 24.

8 Marina Gascon Abellan, “Teoria general del garantismo” en Miguel Carbonell y Pedro Salazar, editores,
Garantismo. Estudios sobre el pensamiento juridico de Luigi Ferrajoli, Madrid, Editorial Trotta, 2005, p. 24.
8 Luigi Ferrajoli, Razon y derecho, Madrid, Editorial Trotta, 2001, p. 854.
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Constitucidn directamente aplicable. Asi, el garantismo, como teoria general del derecho de
un Estado constitucional, se sostiene una radical distincion entre vigencia y validez. A
saber, una norma legal puede estar vigente pero aquello no la hace vélida. Es mas, la mera
sujecion del juez a la ley puede convivir con politicas autoritarias y normas que violen
derechos. La teoria juridica del Estado constitucional agrega a la legitimidad formal de las
normas (quién y cémo se decide), las condiciones de su validez o legitimidad sustancial de
las mismas (qué se puede y debe decidir de acuerdo a los principios del Estado
constitucional); asunto que Ferrajoli denomina la doble artificialidad del derecho.85

Surge, por tanto, una concepcion de legitimidad distinta a aquella asociada al
derecho liberal o social de derecho o, incluso, a lo impuesto por medio de procedimientos
democréaticos. El problema de la legitimidad democratica adquiere una significacion
subordinada frente a la proteccion y materializacion efectiva de los derechos, base de
legitimidad del Estado constitucional. Asi, el Estado constitucional propone un concepto de
legitimacion diferente al del Estado llamado legislativo, en el cual la funcién del mismo
nombre, originada en la voluntad popular, producia las leyes e interpretaba la Constitucion,
y el poder judicial actuaba como “boca de la ley”. La diferencia estd en que el modelo de
Estado constitucional demanda que los principios constitucionales y los derechos
fundamentales adquieran primacia absoluta. Aquello, por supuesto, altera profundamente
no solo el papel de la Legislatura sino también el lugar y preponderancia de la Funcion
Judicial y del control constitucional.

Esta base de legitimacion del Estado constitucional comporta una diferente relacion
entre politica democratica y derecho, y entre Estado y sociedad. Si en el Estado legislativo
de derecho, el derecho era instrumento de la politica, es decir, de la voluntad de las
mayorias, en el Estado constitucional esta relaciéon se invierte.86 El garantismo, en ese
sentido, obliga a otra concepcion de democracia que igualmente rebase el ambito de
democracia formal o aquella sustentada exclusivamente en el principio de mayoria y adopte
una dimension sustancial, ajustada a la observancia de los derechos fundamentales, y, por

tanto, se proyecte mas alla de la voluntad de las mayorias. Solo una concepcion sustancial

8 Marina Gascon Abellan, “Teoria general del garantismo” en Miguel Carbonell y Pedro Salazar, editores,
Garantismo. Estudios sobre el pensamiento juridico de Luigi Ferrajoli, Madrid, Editorial Trotta, 2005, p. 25.
8 Luigi Ferrajoli, “El Estado constitucional de derecho hoy” en Andrés Ibafiez, editor, Corrupcion y Estado
de derecho. El papel de la jurisdiccion, Editorial Trotta, 1996, p. 24.
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de democracia seria compatible con el garantismo.87 Mas aun, una practica plebiscitaria de
la misma, no haria més que contradecir y anular los principios del Estado constitucional.

El modelo normativo del Estado constitucional demanda un disefio organico
diferente al Estado de derecho, una nueva relacion entre poderes o funciones del Estado y
una jerarquia superior para la interpretacion como control constitucional. Aquello,
obviamente, requiere de una arquitectura compleja que asegure delicados equilibrios. La
CRE crea una nueva estructura estatal en que, ademas de pasar la interpretacion
constitucional de la AN a la CC, también extirpd del Legislativo otras facultades como el
nombramiento de los principales de los dérganos de control, electorales y de justicia,
autorizaciones para la convocatoria a consultas populares dirigidas a plantear reformas a la
Constitucion, entre otras. Ello conlleva a una radical restructuracion de las relaciones entre
las institucionales del Estado y a la creacion de nuevos organismos como el Consejo de
Participacion y la misma Corte Constitucional, todo ello en desmedro de la Funcion
Legislativa.

Todo lo dicho suena muy bien, excepto por las consecuencias que conllevan para la
democracia de este sistematico debilitamiento del Legislativo y de la sociedad politica. A
nuestro entender, el nuevo modelo constitucional impuso lo que debia hacer en términos de
subordinar a las instituciones de intermediacion, favoreciendo las clave en la nueva
arquitectura institucional. El problema fue que mito de acabar con la triparticion de
funciones, como requisito para superar el Estado liberal y la democracia representativa,
desencadeno tendencias abiertamente anti democraticas. EIl haber arrebatado del Legislativo
atribuciones vitales como interpretaciéon constitucional o la designacion de autoridades de
control, entre otras, junto con fortalecer al Ejecutivo, para que precisamente tenga el poder
de actuar en toda la sociedad y garantizar los derechos de las personas, generé demandas de
legitimacion que solamente pudieron llenarse por la via plebiscitaria. Y ello por una
situacion muy simple. Confundir las garantias de los derechos con una sobre expansion
burocréatica del Ejecutivo es entregar al poder un arma absolutamente poderosa para que
tiranice a toda la sociedad. Si frente a ello se ha desactivado el contrapeso de una sociedad

politica organizada, las relaciones politicas y las tendencias de legitimacion son absorbidas

8 Marina Gascon Abellan, “Teoria general del garantismo” en Miguel Carbonell y Pedro Salazar, editores,
Garantismo. Estudios sobre el pensamiento juridico de Luigi Ferrajoli, Madrid, Editorial Trotta, 2005, p. 26.
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por la l6gica de poder, incluso personal, que proyectan los Ejecutivos. Con un sistema
presidencial, méas aun, hiperpresidencial como el que propone la CRE, la monopolizacion
de la voluntad popular por parte del Ejecutivo, el desequilibrio de legitimidad entre las
funciones del Estado, a favor del Presidente de la Republica, institucionaliza en los hechos
un Estado presidencial antes que uno constitucional. Aquello no es un error en la parte
orgénica del disefio constitucional de Montecristi sino un problema irresoluble, creado por
el intento de transformar el Estado legislativo en contextos de una gran tradicion
presidencialista, con inclinaciones autoritarias y caudillistas, gigantescas e insatisfechas
demandas sociales y la inexistencia de un sistema de partidos consolidados y de una
sociedad politica con reales capacidades de representar los intereses y las demandas
sociales.

Por ello, uno de los cuellos de botella del modelo planteado es la posicién y el poder
del Ejecutivo en el contexto de una sostenida disminucion de poder del Legislativo y de
otras instancias de representacion. Lamentablemente esta situacion no se resolveria con un
sistema de gobierno parlamentario o semipresidencial, sistema en que la voluntad popular
se disperse y, por tanto, disminuya la tendencia a utilizar despoticamente la voluntad de las
mayorias en beneficio del Ejecutivo. Un sistema de gobierno parlamentario o semi
presidencial careceria de los recursos politicos y simbolicos para fortalecer al Estado, como
el modelo de Estado constitucional lo requiere, y, por tanto, seria absolutamente inviable
para producir condiciones efectivas para una efectiva proteccion y garantia de un
amplisimo catalogo de derechos, como el que se consagré pomposamente en Montecristi.
El garantismo hace una apologia a la necesidad de estados fuertes que no son compatibles
con modelos politicos basados en la negociacion y consenso de los actores de la sociedad
politica, que es la ldgica de los sistemas parlamentarios y hasta de los semi presidenciales.

Por todo ello, las relaciones directas o indirectas entre Estado y sociedad, o la
influencia implicita o explicita del Ejecutivo sobre las otras funciones del Estado y la CC,
no es un error remediable sino un problema inmanente de la CRE. No hay escapatoria en
cuanto a la metamorfosis del Estado constitucional a presidencial. Y ello no solo porque el
Ejecutivo de turno, el presidente Rafael Correa, exhiba rasgos personales autoritarios,
cultive desproporcionadas pretensiones refundacionales y haya impuesto un esquema

populista y un estilo despético de gobierno, asuntos que analizaremos en la tercera parte de
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este trabajo. La personalidad del mandatario calza con las tendencias autoritaria del nuevo
modelo constitucional, incluso, las complemente y exacerba, pero aqui el problema no es de
personas o de la psicologia de los mandatarios. EI problema es institucional y normativo; el
problema es que la profundizacion de la tendencia a construir un Estado constitucional en el
Ecuador, tendencia que no se inaugurd en Montecristi sino que venia con fuerza desde al
menos 1998, nos introdujo en un tdnel hacia el autoritarismo del que es muy dificil salir o
dar marcha atrds si no hay un fuerte consenso politico para hacerlo. El control y
subordinacion total de toda la institucionalidad estatal, a nivel nacional y subnacional, de
cada una de las funciones del Estado, del sistema econémico y de la sociedad civil, no es
simple casualidad sino el resultado l6gico de un proceso que camina firme hacia el
neoasolutismo. Esto no deja de ser paraddjico si consideramos que la reflexién de los
padres del Neo constitucionalismo contemporaneo, como Ferrajoli, surgio precisamente de
la critica a experiencias despoticas y neoabsolutistas que han proliferado en las Gltimas
décadas.

A todo ello, si tomamos de la mano a las primera y segunda partes de este trabajo,
veremos que la aplicacion sistemética de la excepcionalidad politica y de metodologias
asociadas a la ejecucion de golpes de Estado para imponer la transicion politica del antiguo
al nuevo régimen politico, no era tampoco una anomalia y fruto de errores que pudieron
evitarse. Teniamos razén en que el verdadero proyecto politico del grupo que promovio
este proceso refundacional estaba presente en las transitorias de la CRE y no en las
hermosas promesas emancipadoras y transformadoras de los capitulos dogmatico del texto
constitucional. Ha quedado demostrado también que no es posible interpretar al modelo
constitucional de Montecristi de forma fragmentaria separando lo dogmatico, lo organico y
el régimen de transicion. Las tres expresan un mismo proyecto constitucional; son parte de
una unidad de propdsito y accion que tiene como objetivo principal, tratandose de un
proyecto politico, la demolicion del régimen politico anterior, el de la llamada
partidocracia, y la instauracion de uno nuevo, el de la Revolucion Ciudadana. Como se
ejecutd dicha intencidn refundacional, como se construyd el liderazgo de Correa en todo
este proceso; cuales son los rasgos democraticos o dictatoriales del régimen politico en

construccidn, son las preguntas que se responderan en la tercera parte.
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TERCERA PARTE
LA DICTADURA PLEBISCITARIA
El régimen politico de la Revolucion Ciudadana

1. INICIO: EL POPULISMO C’ORREI'STA EN PERSPECTIVA DE UN
CAMBIO DEL REGIMEN POLITICO

Luego del analisis del régimen de transicion y de la Constitucion de Montecristi —-CRE-
-, en esta tercera parte nos enfocamos en el estudio del tipo de régimen politico que
pretende instaurar la Revolucion Ciudadana. Este estudio se circunscribe a lo que
denominamos la primera fase del proyecto politico del gobierno de Rafael Correa, que se
inicia cuando asumio la presidencia de la Republica en enero de 2007 y culmina el 30
septiembre de 2010, dia de la revuelta policial y militar que derivd en la crisis institucional
y politica mas grave que ha tenido que enfrentar el Gobierno. Es mi primera premisa que
este periodo corresponde al momento constituyente, a la fase de refundacion; al momento
de nacimiento y demolicion de la vieja institucionalidad e intento de reconstruir las bases
institucionales y normativas de la sociedad ecuatoriana. En este lapso, el correismo
irrumpié en escenario nacional y se consolidd en el poder, con una propuesta de
transformacion radical que no solo abarcaba el sistema politico sino el conjunto de
instituciones sociales, econdmicas y culturales del pais.

Luego de los hechos del 30 septiembre de 2010, se inicia otro momento en la llamada
Revolucion Ciudadana. A mi entender, a partir de los dramaticos sucesos de ese dia, se
detiene la dinamica refundacional y constituyente de la primera fase y su proyecto politico
ingresa en una ldgica deconstituyente.88 En este nuevo momento, que poco después devino
en la Consulta Popular de mayo de 2011, el Gobierno ingresé en una deriva autoritaria y de
concentracion de poder sin atenuantes, incluida la declaracion expresa del Presidente de
que requeria reorganizar directamente la Funcion Judicial. Si bien las semillas del
autoritarismo estuvieron inexcusablemente plantados desde el inicio de su llamada
Revolucion Ciudadana, tal como se argumenté en la primera y segunda partes de este

trabajo, aquello no debe conducirnos a desconocer que este proceso de construccion de un

8 Tomo esta idea de proceso deconstituyente del mismo inspirador de la democracia constitucional, Luigi
Ferrajoli (2011, 22), de quien paraddjicamente deriva la nocidn de Estado constitucional consagrada en la
Constitucion ecuatoriana de 1998. Cabe anotar, sin embargo, que Ferrajoli, denomina proceso deconstituyente
a la eliminacion de los principios y valores constitucionales en la politica italiana contemporanea.
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régimen politico de caracter autoritario ha recorrido fases diferenciadas, cuya naturaleza es
necesario establecer con claridad.

El presente trabajo, por tanto, se concentra en este primer momento y analiza el
fendmeno correista exclusivamente desde su llegada al poder, en enero de 2007 hasta
septiembre de 2010. En ese sentido, este ensayo debe ser visto como parte de un estudio de
mayor alcance sobre el ascenso y transformacion del proyecto politico correista dentro de
una misma matriz autoritaria. La hipdtesis y conclusiones de este trabajo se limitan al
periodo sefialado y no deberian extrapolarse a lo que ocurrié luego de la revuelta policial
del 30S, cuando se inicié el momento deconstituyente de la llamada Revolucion Ciudadana.

La segunda premisa sobre el que se levanta el presente texto es que el discurso y la
préctica politica que el correismo manifesto durante su primer momento lo asocian con los
movimientos populistas que han dominado la region desde los afios 30. A pesar de que la
discusion sobre la pertinencia y usos del concepto de populismo es abundante y muy
dificilmente serd saldada por la sociologia politica y la politologia latinoamericana
contemporanea, y de que el utilizar una nocién polivalente puede cerrar antes que abrir la
interpretacion del fendbmeno, tomo el riesgo, como opcién conceptual y metodoldgica, de
entender el correismo como una version de la extensa familia del populismo
latinoamericano; mas exactamente, como hijo putativo de lo que la literatura
contemporanea define como el populismo radical. Reconozco que esta caracterizacion no
sera, posiblemente, del todo feliz por las complejidades que presenta este proyecto politico.
Me acojo finalmente a ella debido a que el uso de este concepto nos permite vincular las
dimensiones discursivas y practicas del fendmeno, asi como también los rasgos culturales y
politicos del mismo. El lector tiene la palabra para discernir si esta decision ha sido
correcta, detectar sus debilidades y fortalezas y proponer al debate marcos conceptuales y
metodoldgicos con mayor potencial para interpretar el surgimiento y consolidacion de este
tipo de gobiernos y liderazgos. Por el momento, sin embargo, me hago cargo de esta opcion
y sostengo que es la mas fructifera para comprenderlo.

A manera de conclusion, este trabajo culmina definiendo de de Estado presidencial
a la construccion institucional surgida de la dindmica de refundacion puesta en marcha por
la Revolucion Ciudadana entre 2007 y 2010. Este tipo de Estado ha sido producto de un

régimen politico que podria caracterizarse de dictadura o autoritarismo plebiscitario, basado
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en un fuerte liderazgo carismatico, el uso sisteméatico y permanente de mecanismos de
excepcionalidad politica o Estados de excepcién y cuyo modelo de legitimacion opera en
una légica predominantemente carismatica, pero apoyada por orientaciones racionales y
materiales de legitimacion. Se presenta esta conclusion como una hipétesis de trabajo a ser
investigada en el futuro. Sobre las dos premisas sefialadas, iniciemos pues el andlisis del
correismo en su primer momento.

Ahora bien, desde la perspectiva del fortalecimiento de la democracia, el surgimiento de
los denominados populismos radicales en los Andes, identificados en los procesos liderados
por Hugo Chavez, Evo Morales y Rafael Correa, abre varias preguntas académicas y
diversos desafios politicos. Por un lado, nos encontramos con la pregunta de si resulta
valido conceptualizar estos fendmenos bajo el membrete de populismo, y con ello, retornar
a la discusion de si el populismo es 0 no una fase pasajera del proceso de modernizacion
politica de nuestras sociedades, a pesar de su reaparecimiento recurrente en diferentes
versiones y ropajes ideoldgicos. Y por otro, nos devolvemos a la inquietud de si los
populismos significan una vertiente de democratizacion e incorporacién politica de sectores
historicamente excluidos de nuestras sociedades, una oportunidad para generar rupturas
democratizantes en lo simbolico, politico, econémico y social, 0 mas bien, fenémenos que
conducen a la institucionalizacion de practicas autoritarias que apuntan a una mayor
concentracion del poder, la limitacion de las libertades y derechos fundamentales, la
implantacion de logicas contrarias al pluralismo y a la institucionalizacion democratica.

Cualquiera sea el enfoque tedrico que se adopte para interpretar liderazgos populistas
contemporaneos, por ejemplo, un enfoque que lo conceptlie como un practica constitutiva
de los politico (Laclau, 2004), o una que lo mire como un conjunto de estrategias de acceso
al poder (Weyland, 2004; Freidenberg, 2007), la literatura existente concuerda en asignar a
los fendmenos populistas algunas caracteristicas comunes que vale la pena relievar, a saber,
el personalismo en la politica y la importancia de liderazgos fuertes e, incluso,
carismaticos; la prevalencia de una retérica polarizante de las diferencias y clivajes
sociales; una vision de democracia en tension con principios democratico representativos y
un carcter anti institucional.

Las diferentes versiones de populismo en la region, desde los llamados populismos

clasicos, los neopopulismos de los afios noventa y los actuales populismos denominados
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radicales surgidos en la primera década del Siglo XX,89 no obstante sus distintas
posiciones ideoldgicas, establecieron modelos de legitimacion politica en que la figura de
lideres providenciales constituy0 la base de movilizacion de multiples plataformas de
reforma politica. Mas alla de aquello, consustancial a la emergencia de cada uno de estos
fendmenos siempre existidé un proyecto evidente de desmonte del anterior régimen politico
y reemplazo por un régimen nuevo, lo cual, evidentemente, siempre estuvo motivado por el
incentivo de adhesiones que genera en todos los sectores de la poblacion la posibilidad de
una renovacion radical de la élite en el poder.

Asi, los procesos de emergencia populista generaron, o buscaron hacerlo, proyectos de
ruptura de la institucionalidad existente pero al mismo tiempo promovieron activamente
procesos de creacion de nuevas instituciones, siempre conducidas por el caudillo pero
aupadas por la nueva clase dirigente que con ellos accedia al Estado. Sin embargo, y no
obstante las variantes anteriores del populismo latinoamericano nunca dejaron de lado la
dimension de reconstruccion institucional, en el caso del actual populismo radical andino,
sostengo que su agenda de refundacion institucional, atravesada de un sospechoso sesgo
teoldgico, se inclind con inusitada energia hacia la organizacidn de procesos constituyentes
que derivaron en la promulgacion de nuevas constituciones (Venezuela en 1998, Bolivia en
2007 y el Ecuador en el 2009) encaminadas a constituir no solo otros estados sino otras
sociedades en su conjunto. En tal virtud, el cambio de régimen que empuja el proyecto de
los llamados populistas radicales no solo se encamina a poner una nueva élite en el poder y
a cambiar la relacion Estado y sociedad, sino a la refundacién de la sociedad en si misma.
Esa es la razon por la que el populismo radical, segun se lo conceptualiza en este texto, se
encamina hacia proyectos que denominamos de refundacion; hecho que implica un doble
movimiento: el cambio de élite politica en el poder y la reinstitucionalizacion total del pais
gue se inicia con la aprobacién de una nueva constitucion.

Es asi que si se mira de cerca los discursos y las estrategias de los populismos radicales

que han cobrado fuerza, especialmente en la Region Andina, podremos coincidir en que

8 Seglin Roberts y De la Torre, se debe distinguir al menos tres subtipos de populismo en América Latina: el
populismo clasico de las décadas de 1930 y 1940, asociado a las politicas de sustitucion de importaciones y
otras politicas de inclusion social y politica; los movimientos llamados neopopulistas de los afios noventa, que
empujaron las reformas neoliberales en todo el continente; y el populismo radical contemporaneo, hoy en el
poder en la Region Andina, excepto Colombia, que promueve un agenda de izquierda autodenominada
Socialismo del Siglo XXI (Roberts, 2008, 55-56; De la Torre, 2009b).
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Chavez, Morales y Correa han consolidado con gran efectividad liderazgos y regimenes
politicos altamente personalistas y concentradores del poder; han logrado dividir a sus
respectivas sociedades en campos polarizados no solo en lo politico sino que inclusive en lo
social y cultural pero que, igualmente, han promovido procesos de reinstitucionalizacion a
través de procesos constituyentes desde los que han buscado reconstruir, refundar, la
institucionalidad del Estado, y de las mediaciones politicas entre Estado y sociedad. Todo
ello acompariado por el ascenso al poder del Estado de una nueva élite politica que
reemplazd a aquella asociada a los partidos politicos del viejo régimen. Es mas, en los tres
casos, se podria sostener que la dimension re institucionalizante ha sido fundamental el
aspecto decisivo y fundamental para la consolidacién de sus respectivos proyectos
politicos. En Venezuela, Bolivia y el Ecuador, el éxito de Chavez, Morales y Correa, ha
dependido tanto de la efectividad con que llevaron adelante su estrategia de demolicion del
régimen politico anterior como de la fuerza que adquirieron sus intentos de reconstruccion
de un nuevo orden politico surgido de sus distintos procesos de refundacion. En las tres
situaciones, los dos procesos han sido centrales para su consolidacion y éxito.

Mi punto de partida metodoldgico, por tanto, es que para comprender el caracter de los
recientes populismos radicales andinos debemos concentrar el analisis en sus dinamicas
institucionalizadoras, aqui definidas como refundacion. Es desde esta perspectiva que me
aproximo al estudio de la llamada Revolucion Ciudadana. Sostengo que el movimiento
correista no solo que presenta caracteristicas que lo inscribirian como parte de la tendencia
del llamado populismo radical andino, por su adscripcion a los postulados del Socialismo
de siglo XXI, sino que ha puesto en el proceso constituyente y en la aprobacién de una
nueva Constitucion, su mayor énfasis estratégico, derivando de alli la fuerza de su proyecto.
Esta aseveracion, presentada a modo de hipétesis, nos obliga a estudiar los recursos, tanto
materiales como simbolicos, a través de los cuales, el liderazgo de Rafael Correa ha logrado
consolidar un nuevo régimen politico en el Ecuador. Esta consolidacion debe ser
interpretada como uno de los logros principales de la revolucion correista. Y es que luego
de una larga crisis e inestabilidad politica, iniciada a mediados de los afios noventa, crisis
que significo el colapso de la credibilidad y apoyo ciudadano para la clase politica del viejo
régimen, la refundacion liderada por Rafael Correa ha alcanzado reconstituir la legitimidad

politica en el Ecuador y poner las bases de una nueva institucionalidad y régimen politico.
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En pocos anos, el generalizado grito de “todos fuera” fue reemplazado por elevados

registros de apoyo al Presidente en funciones y a su gobierno. Este cambio en el &nimo de

la gente con respecto a sus representantes, a saber, la reconstruccion de la legitimidad

politica en un pais azotado por el descrédito de la clase politica del viejo régimen, provocé

el transito de un régimen politico a otro. En suma, para interpretar correctamente los

procesos politicos que han desencadenado los actuales populismos radicales andinos como

el correista, propongo estudiar los procesos de reconstruccion de legitimidad en que éstos

se encuentran empefiados en el marco conceptual de un cambio de régimen politico.

GRAFICO 1

MODELO DE INTERPRETACION
EXCEPCIONALIDAD POLITICA Y CONSTRUCCION DE UN NUEVO REGIMEN
POLITICO - CASO CORREA
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Transicion: Demolicion del orden constitucional 1998 y
reemplazo de la clase politica en el poder (partidocracia)

Para este efecto, entiendo régimen politico como el conjunto de instituciones y

valores que regulan la lucha y el ejercicio del poder. A partir de estas instituciones y

valores se organiza la seleccion y funciones de quienes detentan la capacidad de decisores

politicos. Lo importante es que todo régimen politico se consolida en rutinas formales e
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informales de interaccion al interior de la clase gobernante y entre los gobernantes y los
gobernados. EI régimen politico es el marco que condiciona y desde el que se genera la
voluntad politica del Estado; voluntad que es estable, no obstante, puedan alternarse en el
poder actores o, incluso, partidos con orientaciones ideoldgicas distintas (Levi, 1362-3).90
La alternancia, resulta importante precisar, es caracteristica de regimenes politicos
democréticos; situacion que, como lo demostraremos més adelante, no es el caso del
régimen politico que busca constituir el correismo. Sin embargo, el concepto de régimen
politico nos es muy util para destacar la dimensidn institucional y valérica que propone el
populismo radical para su agenda de refundacion.

Complementariamente, este trabajo se asienta en el instrumental tedrico weberiano
y sus precisiones conceptuales en cuanto a legitimidad, dominacién carisméatica e
importancia de los cuadros administrativos en los modelos de dominacion. Muchas veces se
deja de lado en el analisis politico la funcion que cumplen las élites gobernantes, las
burocracias, los operadores politicos sobre todo en la consolidacion de determinados
modelos de dominacion y obediencia al lider. Siguiendo a Weber, mi apuesta meramente
descriptiva es fotografiar al populismo radical andino en su version correista como un
intento por constituir un modelo especifico de legitimacién politica, de caracter
plebiscitario, que se materializa en una determinada relacion entre el lider, sus seguidores
inmediatos y operadores politicos.

Finalmente, para comprender mejor este modelo de legitimacién en proceso de
construccidn, el presente estudio realizara una descripcion detallada del escenario politico
construido por el correismo. Todo régimen politico en creacidn constituye un nuevo marco
de relacionamiento entre los actores; nuevas configuraciones espaciales, temporales y
discursivas que organizan el acceso Yy ejercicio del poder en una sociedad. Por ello, esta
descripcion se realiza tomando en cuenta tres variables: espacio, tiempo y sentido
discursivo; las mismas que se despliegan marcadas en campos polarizados en los que prima
la definicion amigo-enemigo. Advierto, sin embargo, que esta descripcion del escenario
politico correista debe entenderse como preliminar y tentativa. Seria necesario aun el uso de

técnicas etnograficas mas sofisticadas de las que ha carecido este estudio.

% Lucio Levi, “Régimen politico” en Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino, Diccionario
de politica, volumen 2, Siglo XXI Editores, México, pp. 1362-3.
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En esta primera parte se respondera el siguiente grupo de preguntas:

1. ¢En qué términos, la refundacion correista ha logrado relegitimar la autoridad

politica en el Ecuador, luego de una década de crisis e inestabilidad politica?

2. ¢Como dicha relegitimacién ha puesto las bases de un nuevo régimen politico que

sepulto al de la “partidocracia™?

3. ¢Qué esy qué no es el populismo correista? ¢Qué tipo de liderazgo exhibe? ¢ Cuales

son los rasgos principales del populismo radical en el caso ecuatoriano?

4. ¢En qué consiste la dinamica de refundacion que ha instalado en el pais la llamada

Revolucion Ciudadana? ¢Qué componentes y estrategias principales la conforman?

Estas preguntas nos sitlan en dos &mbitos explicativos. Por un lado, el &mbito de los
como, a saber, las estrategias con las que Correa ha logrado sus propoésitos. Aqui nos
concentraremos en el estudio de estrategias como la campafia permanente del Gobierno, las
transferencias directas de recursos a sectores de la poblacion, los discursos polarizantes del
Presidente que movilizan y generan fuertes identidades politicas. Y por otro lado, las
preguntas planteadas nos ubican en el campo de los qué, es decir, qué nuevas formas de
legitimidad, autoridad e institucionalidad politica estan en proceso de construccion en el
pais. La combinacion de ambos ambitos explicativos nos permitird comprender mejor el
proceso de relegitimacion puesto en practica en gobierno de la revolucion ciudadana. Dicho
proceso, como lo desarrollaremos a lo largo de este texto, denota un proceso de doble
legitimacion, por un lado electoral y, por otro, directo. Se trata, por tanto, de un modelo
politico con rasgos plebiscitarios, apuntalados por mecanismos cotidianos de intervencion
del Estado sobre la sociedad y alta personalizacion de las relaciones politicas, en que el
caudillo se convierte en el principal y unico referente.

En resumen, este texto concluye que el correismo promueve la institucionalizacién de
un nuevo régimen politico a) sustentado en una muy alta personalizacion del poder
alrededor del lider; es un modelo no plenamente democréatico; b) que si bien promueve su
legitimacion mediante politicas redistributivas de transferencias directas de recursos a
grupos de bajos ingresos, aquello no significa una real incorporacion politica de sectores
excluidos de la sociedad; se trata, por tanto, de un modelo excluyente; y ¢) que se sostiene
en una marcada tendencia de sobre extensién y fortalecimiento del aparato estatal, con una

fuerte centralizacion y personalizacion del poder en el Ejecutivo; es un modelo centralista y
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concentrador del poder.

Estos tres elementos distinguen al populismo de Rafael Correa de otros populismos,
como los clésicos, que enfatizaban en la incorporacion politica de sectores y grupos
excluidos de la sociedad; o las neopopulistas, que pregonaban la reduccion del Estado y
desregulacién de las actividades sociales y economicas. El populismo radical de Correa no
solo que es excluyente de la sociedad y personalista sino que propone una concepcién en
que el Estado, peligrosamente, se ubica por encima de la sociedad y el mercado. Como lo
desarrollaremos en adelante, la construccion estatal del modelo politico correista sitta al
lider y al Estado en una situacién de superioridad politica y moral no solo frente a cualquier
actor econdmico o social sino frente al ordenamiento constitucional y legal anterior y en
construccion. Esa es la clave del régimen politico y del modelo de legitimacion politica que
se busca construir.

Se trata, en suma, no de un régimen democratico que se sustente en la division y
separacion entre las funciones del Estado, que exhiba como una de sus premisas la
alternancia en el poder y la proteccion de las libertades y derechos humanos. El garantismo
en este esquema es un instrumento de expansion burocratica del Estado y de sobre
regulacién y control de la vida social. Se trata, entonces, de un régimen autoritario, armado
sobre un exacerbado personalismo y concentracion del poder, que se legitima
periddicamente por medio de mecanismos plebiscitarios. EI modus operandi de este
régimen politico es el uso sistematico de Estados de excepcion, imponer a la sociedad
situaciones de permanente excepcionalidad politica, hacia la construccion de una
institucionalidad politica, centrada en un Ejecutivo investido de enormes poderes —el
Estado presidencial.

Defino a este nuevo régimen politico como una dictadura plebiscitaria. Dictadura
porque la suspension discrecional de la constitucionalidad y legalidad constituye el
elemento definitorio del modelo, en un contexto de demolicion de la sociedad politica y
premeditada muerte del Estado legislativo, y expansion incontenible de las atribuciones
formales e informales del Ejecutivo —hiperpresidencialismo—en control de la CC, de todas
las funciones y demas organismos del Estado; en subordinacion a todos los niveles
subnacionales de gobierno; en comando de la economia, la inversion, la generacion y

empleo y las empresas estratégicas; y en subordinacion de la sociedad civil, los procesos
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de comunicacion, produccion cultural, etc. Y plebiscitaria porque el Gnico limite que se
reconoce al uso excepcional del poder y, ademas, constituye la base de su legitimidad, se
sita en la ratificacion plebiscitaria, en repetidos y triunfantes procesos electorales, de las
decisiones y autoridad del lider. Los unicos limites al poder, el lider los encuentra en el
respaldo popular. Mientras éste continle, se mantenga y se reproduzca, €l esta autorizado
para actual, incluso, dejando en suspenso el orden constitucional y legal, creado por su
Revolucion Ciudadana.

Antes de adentrarnos en este analisis, propongo realizar un paneo inicial sobre los
rasgos predominantes de nuestro objeto de estudio, diferencidandolo de otros casos

parecidos o similares. Fijemos, entonces, el lente en lo que queremos estudiar.

2. ¢(QUE ES Y QUE NO ES EL POPULISMO CORREISTA?

Comencemos con una breve descripcion de fendmeno correista. Esta descripcion
ayudara a aclarar multiples confusiones que nublan su anélisis. Para enfocarnos propongo
cuatro rasgos que lo definen:

I) El correismo no es propiamente una revolucion social o ciudadana sino un fenémeno
estatal; se trata de una revolucién desde el Estado; con un fuerte sesgo anti politico y anti
corporativista, que ha construido su poder mediante el uso extensivo y permanente de
estados de excepcion;

I1) El correismo propone no solo un proceso de transformacion local, una revuelta interna
contra la “partidocracia” y las “oligarquias” nacionales, sino que se presenta como un
proyecto global de transformacion social, econdémica, territorial e internacional del pais;

I11) A pesar del 1y I, el correismo no representa una ruptura con el pasado sino que exhibe
continuidades marcadas, con matices diferenciadores, respecto de la tradicion politica
populista ecuatoriana; y

IV) El correismo no se ve como un gobierno mas, en el contexto de una alternancia
democrética en el poder, sino como un nuevo régimen politico que inaugura una nueva
etapa historica en el pais; no es una época de cambios sino que significa un cambio de
época.

Profundicemos, brevemente, en cada uno de estos rasgos.
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I. La fuerza politica de Rafael Correa no viene de la movilizacion de sectores organizados
de la sociedad sino que es producto de una estrategia politica desde el Estado que en muy
poco tiempo ha logrado construir una nueva mayoria electoral y cambiar, a su favor, la
correlacion de fuerzas politicas del pais. La acumulacion de apoyos y adhesiones, asi como
la alta popularidad de Correa, treparon a niveles inéditos en la historia reciente del pais
luego de los primeros meses de ejercicio de su Gobierno. No fue resultado de un proceso
anterior; tampoco el resultado de un acumulado de la lucha de sectores organizados de la
sociedad, cooptados por el movimiento oficialista. De hecho, el candidato Correa obtuvo un
segundo lugar en la primera vuelta presidencial, con el 22 por ciento de los votos validos, y
gano la presidencia con un 56 por ciento de los votos, en una contienda electoral en la que
aprovecho los altos niveles de rechazo del contrincante.

Asi mismo, el movimiento politico oficialista no mantiene lazos importantes ni
comunicacion organica con grupos organizados ni movimientos sociales, ni siquiera de
filiacion izquierdista como la UNE o la CONAIE. El correismo es frontalmente anti
corporativista, no obstante desde una gestion de gobierno caracterizada por manejar
ingentes recursos econdémicos, bien podria articular dentro del Estado a diversos sectores
organizados de la sociedad. Mas bien su propuesta se asienta en el procesamiento
inorganico de demandas de caracter ciudadano, consumidores, usuarios de servicios,
ambientalistas, etc. y su impulso se dirige a politizar a ciudadanos desorganizados pero con
un fuerte sesgo anti politico--; ciudadanos radicalizados en contra de la llamada
“partidocracia” o de cualquier otro tipo de mediaciones. En ello se emparenta a los
neopopulismos neoliberales que poblaron la region en los afios noventa y que con su afan
de reducir al Estado declararon la guerra a las mediaciones corporativistas y politicas del
periodo anterior. Por ello, entre los tributarios politicos del correismo no encontramos a
sindicatos, asociaciones, gremios, movimientos sociales sino pobladores urbanos de clase
media y media alta con inclinaciones ideoldgicas de izquierda; jovenes, activistas de
diversas banderas, a los que se han sumado las clientelas de pobladores beneficiarias de los
bonos o subsidios gubernamentales. Por tanto, Alianza Pais no es un partido politico clasico
en el sentido de actuar como una estructura de mediacion politica, de procesamiento
organico de demandas de sectores organizados de la sociedad, sino que funciona

primordialmente como maquinaria electoral, enfocada en la organizacion de campafias
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electorales y desarrollar tareas proselitistas.

En suma, el correismo no involucra la movilizacion de la ciudadania, no es
expresion de sectores organizados de la sociedad, sino un movimiento estatal, articulado
alrededor de un muy acentuado proceso de de concentracion y centralizacion del poder en
manos del Presidente. No se trata de una revolucion ciudadana en sentido estricto, tampoco
de un proceso que viene desde abajo, sino una revolucion desde arriba, una revolucion
desde el Estado (Montufar, 2008). El correismo se consolido en el poder, demolié el
anterior régimen politico e inici6 un proceso refundacional para construir uno nuevo
mediante el uso extensivo y permanente de estados de excepcion, es decir, la suspension
sistematica del orden constitucional y legal vigente, el anterior y el creado por si mismo.
Esta suspension sistematica y permanente de la constitucionalidad y legalidad vigentes es la

caracteristica definitoria del correismo.

I1. El proyecto correista no se concibe como un hecho politico local o nacional, sino parte
de un movimiento continental y hasta mundial. El correismo se inscribe dentro de un
proyecto que también lo conforman otros procesos similares como el de Hugo Chavez en
Venezuela y el de Evo Morales en Bolivia y, en ese sentido, su presencia histérica es
igualmente expresion de una corriente continental y mundial que apunta a redefinir la
politica internacional y cambiar la direccion del alineamiento geopolitico del que el
Ecuador ha sido parte. Para ello, el gobierno de Correa ha desarrollado una intensa politica
internacional de acercamiento diplomatico y comercial con paises como Iran, Rusia y
China y es parte activa de iniciativas de integracion continental como ALBA y UNASUR.
Por otra parte, su politica internacional ha sido muy critica de la institucionalidad
multilateral conformada por organismos como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, dando, incluso, de baja a los mecanismos de solucién de controversias y
proteccion de inversiones promovidos desde los mismos. De igual forma, el correismo ha
dado bajisima prioridad a esfuerzos de integracion regional tradicionales, como los de la
Comunidad Andina o de la OEA, llegando, en el caso de la segunda, a cuestionar no solo
las acciones concertadas de cooperacion para combatir el narcotrafico o las llamadas
nuevas amenazas a la seguridad sino el régimen interamericano de defensa de los derechos

humanos representado por la Corte Interamericana y Comision Interamericana de Derechos
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Humanos. El correismo se proyecta, por tanto, como parte de un proyecto global, de
trascendencia geopolitica, que apunta a la creacion de un nuevo orden global distinto al que
actualmente hegemonizan las potencias occidentales, especialmente, Estados Unidos, y a la
construccién de una institucionalidad distinta a la organizada en el marco de las Naciones
Unidas, el sistema interamericano y andino.

A pesar de las similitudes sefialadas con la Revolucion Bolivariana de Hugo Chavez
y con proyecto de transformacién originaria y plurinacional de Evo Morales, la refundacion
correista presenta algunos rasgos que le son peculiares. Distinto de la experiencia
venezolana, en el caso del Ecuador la Ilamada Revolucion Ciudadana opera en una realidad
estatal muy distinta marcada por el hecho de que el Estado ecuatoriano no es ni tan rico no
tan dependiente de la renta petrolera. Adicionalmente, Correa es un lider civil, con una
trayectoria académica, muy distinta a Hugo Chavez. Aquello, sin duda, se ha reflejado en el
toque tecnocratico que Correa ha intentado dar a las politicas de su gobierno y a la
conformacion de su gabinete.

De igual forma, el caso ecuatoriano difiere de la experiencia boliviana, en el sentido
de que ésta ultima es claramente expresion de un movimiento social que llegé al poder por
la via electoral. EI MAS boliviano estd muy lejano de ser una simple maquinaria electoral,
como es el Alianza Pais, sino que se trata de una coalicion social y politica de diversas
organizaciones. Mas aun, el proyecto politico de Evo Morales esta fundamentado en
demandas indigenas con un fuerte anclaje organico, las mismas que sistematicamente han
sido excluidas del las politicas del gobierno de la Revolucién Ciudadana. Aquello a pesar

de la declaratoria de estado plurinacional que fue reconocido en la Constitucion de 2008.

I11. El correismo se inscribe y presenta continuidades con respecto a la tradicion politica
populista del Ecuador. Visto en perspectiva, el discurso y practica de Rafael Correa tiene
innegables similitudes con los rasgos populistas de lideres contemporaneos como Abdala
Bucaram y Lucio Gutiérrez. Empero, las definiciones ideoldgicas del correismo, dentro de
la retdrica del llamado Socialismo del Siglo XXI, definen un conjunto de rasgos peculiares
que lo inscriben dentro de la corriente contemporanea del populismo radical andino. El

siguiente cuadro marca dichas diferencias y matices:
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CUADRO 1 - COMPARACION BUCARAM, GUTIERREZ Y CORREA

CAUDILLO Y ABDALA LUCIO RAFAEL
TENDENCIA BUCARAM GUTIERREZ CORREA
PREDOMINANTE Agosto 2006- Agosto 2002- Enero 2007-
Febrero 2007 Abril 2005
Sujeto de apelacion El pueblo Patriotas honestos Ciudadanos
discursivo
Autodefinicion El loco que ama Dictdcrata Lider de una
extrema segunda
independencia
Perfil carismatico Uno mas del pueblo | Caudillo militar Santo laico,
ciudadano

extraordinario

Base de apoyo social | Sectores populares Sectores Policlasista, con
predominante urbanos campesinos énfasis en los
medios sectores medios
urbanos serranos
Base de apoyo Costa/Sierra/ Amazonia/Sierra Sierra/Costa/
regional Amazonia /Costa Amazonia
Eslogan que define el “La fuerza de los | “Una sola fuerza” | “La patria ya es de
proceso pobres” todos”
Proceso politico Asimilacién al Asimilacion al Refundacion hacia

estatus quo, con
ruptura simbolica

estatus quo, sin
ruptura simbdlica

nuevo régimen
politico

Cuadro administrativo

Maquinaria partido-

Militar-

Revolucionario-

empresarial tecnocratico tecnocratico-
ciudadano
Identidad étnica del Cholo/libanés Cholo/ indigena Mestizo
cuadro administrativo
Coalicion politica PRE, APRE (Frank | PSP, Pachakutik AP, PSE, MPD,

triunfante

Vargas), MIRA
(Rosalia Arteaga)

grupos de izquierda

Politica econ6mica

Incipiente
neoliberalismo

Neoliberal

Buen vivir,
planificador,
posdesarrollismo

Tendencia de
organizacion politica

De maquinaria
electoral a partido
clientelar

De maquinaria
electoral a partido
clientelar

De maquinaria
electoral
permanente a
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movimiento
caudillista
Adversario Oligarquia, Oligarquia, banca Partidocracia,
“anifiados” y partidos prensa, banca,
“corruptos” “pelucones”,
potencias externas
Ubicacion ideoldgica Centro izquierda De izquierda a Socialismo del
centro derecha Siglo XXI
Proyecto historico Incorporacion a las Nuevo régimen | Construccion de un
estructuras de poder politico nuevo Estado y
existentes régimen politico
Proyecto moral de Anti cultura: los Anti cultura: lo Reforma moral y
reforma pobres versus la cholo versus el politica de la
oligarquia establecimiento | sociedad: “volver a
tener Patria”
Modelo de Estado Estado clientelar Estado clientelar Estado
presidencialista
Relacion orden Legalidad Legalidad/ilegalid | Excepcionalidad
constitucional y legal intermitente ad intermitentes; | politica: suspension
intento de tomar | sistematica orden
la Justicia: “Pichi constitucional y
Corte” legal
Régimen politico Democracia electoral Democracia Dictadura
limitada electoral limitada plebiscitaria

No obstante un nucleo populista duro, Correa, a diferencia de sus predecesores
neopopulistas inmediatos, como Bucaram o Gutiérrez, propuso un nuevo modelo de Estado
y de régimen politico. Si bien lo segundo fue la intencién tardia de Gutiérrez en la Gltima
fase de su Gobierno, Correa ubic6 con mucho éxito el tema de la refundacién politica desde
la misma campafia electoral, cuando anunci6 que su movimiento no presentaria candidatos
al Congreso y que buscaria el camino de la Asamblea Constituyente. Este solo elemento, a
mi entender, fue fundamental para proyectar su permanencia en el poder al periodo en que
dure la consolidacién de dicho proyecto de cambio radical. Es asi que sus predecesores
Bucaram y Gutiérrez no llegaron ni siquiera a completar la mitad de su mandato, mientras
que Correa logré una segunda reeleccion. En ese sentido, bien se podria afirmar que el
haber instaurado la dindmica de refundacion ha sido la clave de la consolidacion de
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proyecto correista en una proyeccion temporal que claramente no tiene como limite el del
periodo presidencial. Y ello debido a una razén muy simple: una de las caras de la
refundacion, aquella que tiene que ver con la demolicion del viejo régimen y la expulsion
del poder de sus representantes, es tremendamente popular pues se conecta con el
acentuado animo anti politico que prevalece en los ciudadanos no solo del Ecuador sino de
toda la region. El animo refundacional, comprendido en términos de demolicion y
reconstruccion de un nuevo régimen politico, dota al proyecto correista de un aliento y
extension mayores que del cualquiera de sus predecesores, quienes ni siquiera lograron
mantenerse en funciones en el tiempo para el cual habian sido electos.

De todos modos, el acento moral y maniqueo del correismo, su culto a la
personalidad del jefe de Estado, su discurso polarizador, su cuestionamiento moral e
implacable al esta status quo lo afirma de lleno, al menos en este aspecto, dentro de una
matriz populista clasica, tanto ecuatoriana como latinoamericana. Aquello aparece ain mas
claro si se compara a Correa con lideres populistas ecuatorianos como José Maria Velasco
Ibarra, quien encarnd el lenguaje y la retorica populista en el Ecuador, entre 1930 y 1970,
Ilegando cinco vences a ganar una eleccién presidencial.91 En efecto, entre Velasco Ibarra
y Correa es posible encontrar conexiones discursivas y simbdélicas muy precisas. Autores
como De la Torre (1994: 109), Cuvi (1977) e Ibarra (2004: 140-141), estudiosos del
velasquismo, han demostrado que una de las caracteristicas principales del liderazgo de El
profeta, especialmente en la década de su apogeo en los afios 40, fue su discurso de reforma
moral, su énfasis en que su proyecto politico equivalia a un programa de redencion moral
de la sociedad. Para Velasco Ibarra, la politica ecuatoriana requeria adquirir una dimension
ética, la misma que era encarnada en los valores de pueblo o su bendita chusma. Asi, la
accion politica para el velasquismo tenia mucho que ver con una cruzada moral en contra
de las élites corruptas, los partidos politicos que no actuaban en funcion de los intereses
generales, la oligarquia que oprimia al pueblo.

Las interpelaciones de Velasco Ibarra guardan, entonces, mucha similitud con los
pronunciados contornos éticos del discurso de la Revolucion Ciudadana. En este, los

ciudadanos, en especial el ciudadano Presidente, son poseedores natos de las virtudes

% Sobre el velasquismo los estudios mas influyentes son Agustin Cueva (1979), Pablo Cuvi (1977), Rafael
Quintero (1980), y Carlos de la Torre (1994).
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civicas necesarias para refundar a la Patria, para, parafraseando a Benjamin Carrion, volver
a tener Patria. La recuperacion de la Patria, el volver a tener Patria, se constituye en el
discurso correista un proyecto de reforma politica y moral de la sociedad; una respuesta a
los considerados peores defectos y males del neoliberalismo: el individualismo, el
comportamiento basado en intereses, la corrupcién, la privatizacion del Estado. Para
revertir lo que se considera este proyecto moral del neoliberalismo, el correismo propone
fortalecer el poder estatal, no solo en cuanto a las atribuciones y predominio de la
Presidencia, sino especialmente como representacion moral, Gnica e inapelable, del interés
publico y del bien comdn. De tal forma, todos los intentos constitucionales y extra
constitucionales por fortalecer el Ejecutivo, por concentrar el poder en manos del
Presidente, no son otra cosa que un proyecto moral en doble sentido; por un lado dirigido a
desmantelar el neoliberalismo en vista de la degradacion moral que representa y, por otro,
refundar la Patria, volver a tener Patria sobre un fundamento ético superior.

Esta ruptura moral y ética con el pasado neoliberal es fundamentalmente una
ruptura con las élites politicas y econémicas que lo impulsaron. En contrario a ellas, que
presentaron segin Correa al mercado como Unico paradigma, la Revolucion Ciudadana
busca ubicar al Estado, y al interior del mismo al Presidente, como Gnico arbitro moral de
las relaciones sociales y econdémicas. En la misma logica velasquista, que situaba al
caudillo como un santo secular, consagrado a servir a su pueblo, el proyecto politico
correista reclama la instauracion de un Estado poderoso y una presidencia fortalecida en
capacidad de imponer al mercado y la sociedad su mision moralizadora (Ibarra, 141, 2004).
Bien se podria sostener que el populismo correista tiene una gran deuda con el velasquismo
tanto en su inspiracion estatista y caudillista como también en sus exacerbadas pretensiones
de reforma moral.

Pero mas alla de sus deudas y continuidades con el pasado, la diferencia mas
importante entre Correa y sus antecesores populistas ha sido sus rupturas simbdlicas e
institucionales. Siendo la afiliacion de Correa con la tradicion populista ecuatoriana y
latinoamericana meridianamente clara, lo nuevo e innovador del proyecto de la Revolucion
Ciudadana ha sido su notable esfuerzo institucionalizante, su vocacion refundacional, su
intencionalidad evidente de constituir un nuevo Estado y régimen politico, junto a la

instauracion de nuevos valores politicos y sociales para la sociedad ecuatoriana en su
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conjunto. Sin negar que la reforma institucional haya sido parte de la agenda de los
populismos anteriores, tanto para los clésicos como para los neopopulistas neoliberales, el
énfasis que los populistas radicales han otorgado a la refundacion constituye el aspecto

clave de su estrategia politica.

IV. Por tanto, la administracion de Rafael Correa no se concibe como un gobierno mas del
periodo democratico que inici6 en 1979 sino un nuevo régimen politico en franca ruptura
con aquel que surgié precisamente de la transicion democratico de finales de los 70. El
correismo pretender abrir un nuevo momento, una nueva etapa en la historia ecuatoriana.
En muchas ocasiones el Presidente ha insistido que con su administracion no se inaugura
una “época de cambios” sino “un cambio de época”. Se trata, por tanto, de un proceso
revolucionario encaminado a modificar radicalmente tanto las instituciones como los
valores que organizan el Estado y la sociedad; un nuevo régimen politico que pondra a otro
grupo en el poder en reemplazo de la descalificada “partidocracia”. En principio y de
manera utdpica, este nuevo grupo en el poder era la ciudadania en abstracto en contra de los
partidos; eran los movimientos sociales enfrentados a las instancias representativas.
Incluso, la Constitucion de 2008 instituyd una nueva funcién del Estado, la de
Transparencia y Control Social, a través de la cual los ciudadanos debian asumir
directamente la potestad de elegir a varias autoridades del poder publico e institucionalizar
mecanismos de control social. Sin embargo, la pretendida ciudadanizacion de las relaciones
politicas que buscaba instaurar la Revolucion Ciudadana fue cediendo espacio a un nuevo
grupo politico, Alianza Pais, compuesto por una amalgama de viejos y nuevos personajes,
muchos de ellos provenientes de antiguas estructuras politica (no solo de izquierda) o
vinculados a organizaciones sociales. En pocas palabras, la ciudadanizacion de la politica
en contra de los partidos que propuso el correismo derivo en la configuracion de una nueva
élite politica en el poder, basicamente organizada alrededor del caudillo. La utopia de la
Revolucion Ciudadana, de una nueva politica en manos de los ciudadanos y no de los
partidos, devino, como no podia ser de otra manera, en el simple reemplazo de un personal
politico por otro. Y ello sin dar demasiada atencién de que muchos de los cuadros del
correismo fueron parte del viejo régimen y, simplemente, se reciclaron con atuendo

revolucionario.
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Ahora bien, la construccidn de este nuevo régimen se presenta COmo un proceso
historico irreversible, aunque siempre amenazado por las fuerzas de la “partidocracia”. No
se trata de un régimen que admite la alternancia democratica, sino que exige la exclusion
definitiva de quienes han sido expulsados del poder: la partidocracia. Asi se el correismo se
concibe como un fendmeno no solo politico y moral, como hemos dicho, sino también
como un proceso de cambio profundo en lo econémico, social e, incluso, cultural. Se
plantea un nuevo modelo de desarrollo, una nueva sociedad, anclada en el concepto del
buen vivir, en que incluso la naturaleza es sujeto de derechos (Acosta, 2009, 12-13).

La instalacion de la Asamblea Constituyente de plenos poderes constituyd el punto
de partida para la refundacion del Ecuador, a partir de la constitucion de un nuevo régimen
politico. El proceso constituyente y el desarrollo normativo posterior apuntd
indefectiblemente a rehacer el marco normativo en todos los ambitos de la vida social,
econdémica, cultural y politica (temas que van desde el sistema de justicia, partidos,
elecciones y democracia, garantias jurisdiccionales, la participacion ciudadana y control
social, produccion y competencia, sistema tributario, empresas publicas, registro
centralizado de datos personales, comunicacion, educacion basica, educacion superior,
cultura, participacion ciudadana, etc.). De esta forma, el oficialismo consolid6 con claridad
su intencion de redefinir total y radicalmente la institucionalidad y normativa existentes
abriendo el camino hacia la refundacion total del pais. En cada caso, la institucionalidad a
crearse apunté hacia procesos de altisima concentracién de las decisiones en manos del
Ejecutivo y hacia una marcadisima personalizacion de las relaciones politicas en que el

lider se ubica como el actor predominante de todo el sistema.

3. LA REFUNDACION O COMO SE CONSTRUYO EL POPULISMO
CORREISTA.-

Propongo la siguiente hipdtesis: Desde el Gobierno y a través del uso sistematico de
estados de excepcion, Rafael Correa demolio el régimen politico de la llamada
partidocracia y puso las bases de uno nuevo, consolidando inéditos niveles de apoyo
ciudadano, por medio de la ejecucién de tres mecanismos complementarios (campafa
permanente, transferencias directas a la sociedad y proceso constituyente) que produjeron

alteraciones profundas en el escenario politico y en la correlacion de fuerzas del Ecuador.
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Estos resultados politicos, por su parte, posibilitaron diversos resultados institucionales que
derivaron la consolidacion de un nuevo régimen politico de caracteristicas no democraticas,
y sustentado en mecanismo plebiscitarios de legitimacion. En vez de una Democracia
Constitucional, como en teoria lo preveia el texto de Montecristi, en el Ecuador avanzamos
hacia la consolidacion de una Dictadura Plebiscitaria.

Si esta estrategia fue copia de un libreto preconcebido fuera del pais y aplicado
previamente en paises como Venezuela o Bolivia o un modelo surgido localmente,
producto del carisma personal de Rafael Correa y/o genialidad de sus asesores de
comunicacion, es un tema que trasciende el alcance de este trabajo y, por tanto, lo
excluiremos del analisis. Por el contrario, y siendo que en esta seccion nos interesan los
comos, considero que lo importante es describir los mecanismos que permitieron el
surgimiento del fenémeno correista, las estrategias que demolieron a la oposicién y a la
institucionalidad del viejo régimen, asi como también el modelo de Estado y el nuevo

régimen politico que la Revolucion Ciudadana propone para el mediano y largo plazos.

En tal sentido, planteo el siguiente esquema explicativo:
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CUADRO 2- DINAMICA POLITICA DE LA REFUNDACION CORREISTA

MECANISMO DE
EXCEPCIONALIDAD
POLITICA

RESULTADO
POLITICO

RESULTADO
INSTITUCIONAL

Campafia permanente:
fusién administracion y

busqueda de popularidad

Derrota de la
“partidocracia” y
desarticulacion oposicion;
reversion fragmentacion
politica; control
gubernamental de la

comunicacion

Conformacion de una
nueva mayoria electoral,
articulada alrededor de la
anti politica; tendencia al
unipartidismo; estatizacion
de lo publico y de la

opinidn publica

Transferencias directas de

recursos

Distribucién discrecional
de recursos; bonos,
subsidios. Adhesion

clientelar de beneficiarios

Creacion de una nueva
base clientelar de apoyo
permanente; clientelizacion
de las relaciones Estado —

sociedad

Proceso constituyente;
aprobacion de una nueva
Constitucién y régimen de

transicion

Demolicion de
institucionalidad del orden
politico de 1998;
subordinacion del
Legislativo

Construccion de un Estado
presidencial y de una

dictadura plebiscitaria

El proceso de refundacién ha rodado por un peculiar modelo de legitimacion que
presenta evidentes rasgos plebiscitarios, es decir, reproducen patrones de aceptacion y
obediencia a la autoridad, al lider para ser mas exactos, en que mayorias, carentes de
intermediacion politica, avalan y aprueban la voluntad previamente determinada del
caudillo. ElI proceso de toma de decisiones tiende a abandonar sus mediaciones
institucionales y se personalizan al extremo. En particular, y como todo modelo de
legitimacion plebiscitaria, el correista, no obstante incorporar algunos elementos

democraticos (elecciones, espacios institucionalizados para participacién controlada de
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sectores sociales en el proceso de toma de decisiones, uso de encuestas y sondeos de
opinion ciudadana), sefiala también preocupantes tendencias no democréaticas como son el
debilitamiento de las instancias de representacion y la consecuente desintermediacion de las
relaciones politicas; la desmovilizacion social, una creciente personalizacion de la politica;
una agresiva concentracion del poder en manos del Ejecutivo y una erosion sistémica de la
independencia de las funciones del Estado.

Pero detengamos la mirada en los tres mecanismos de excepcionalidad politica
aplicados por el correismo: a) campafia permanente y estatizacion de la opinion publica; b)
transferencias de subsidios y transferencias directas y clientelizacion de las relaciones

Estado y sociedad; y ¢) proceso constituyente y la subordinacién de la sociedad politica.

a) La campafia permanente y estatizacion de la opinion publica

La aplicacion en el Gobierno de técnicas dirigidas a sostener y promover altos niveles de
popularidad por parte de gobernantes, técnicas que producen una suerte de fusion entre
camparia politica y actos de gobierno y la utilizacion persistente de técnicas del marquetin
politico como parte de la administracién, ha sido calificada por varios autores como
“campana permanente”. Su aplicacion implica un sistema de gobierno en el cual el uso de
encuestas y asesores de comunicacion politica produce un monitoreo y control constante de
todas las decisiones gubernamentales. En este esquema, la consecucién de altos niveles de
aprobacion se convierte en el objetivo principal de todas las acciones de gobierno. Se
privilegia a relacion directa entre el gobernante y los ciudadanos, reduciéndose la
importancia de mecanismos de legitimacion institucionales, a través de las instancias
representativas. Se personaliza, por tanto, la representacion y se consolidan presidencias
plebiscitarias.92

A partir de esta definicion, Conaghan y De la Torre (2008, 269) sostienen que en los
ultimos afios en el Region Andina se han consolidado versiones extremas de presidencias
plebiscitarias, como son los casos de Hugo Chavez, Evo Morales y Rafael Correa, las
mismas que han logrado rehacer los sistemas politicos de sus paises a base de elecciones

consecutivas y cambios constitucionales refundacionales.

% Conaghan y Carlos de la Torre (2008) en un estudio de la presidencia de Rafael Correa, utilizan el concepto
de campafia permanente, a partir de las conceptualizaciones de Syney Blumenthal (1982), Heclo (2000),
Orstein and Mann (2000), Theodore Lowi (1985), entre otros.
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Con relacién a nuestro caso de estudio, el uso de técnicas de campafia permanente,
en la perspectiva de apuntalar cambios constitucionales que fortalezcan el poder
presidencial, ha sido un rasgo dominante del gobierno de Correa. Este mecanismo o politica
gubernamental le ha sido eficaz para generar niveles de aprobacién muy altos, sin
precedentes en la historia democratica reciente del Ecuador, con los cuales su margen de
discrecionalidad a la hora de tomar decisiones ha sido también muy amplio. Como parte de
la receta, en el caso ecuatoriano, la ejecucion de tales técnicas de marquetin y
comunicacion politica ha transcurrido paralelo a la organizacion de eventos electorales
repetitivos, en los cuales el Presidente y Alianza Pais han obtenido importantes triunfos

electorales, como detalla el cuadro siguiente, para el periodo 2006-20009.

CUADRO 3 - RESULTADOS ELECTORALES DE RAFAEL CORREA ENTRE

2006-2009
FECHA ELECCION PORCENTAJE
NACIONAL
OCTUBRE 2006 Primera vuelta eleccion 22,89
NOVIEMBRE 2006 Segunda vuelta eleccion 56,67
ABRIL 2007 Consulta convocatoria 81,72
Asamblea Constituyente
SEPTIEMBRE 2008 Referéndum aprobatorio de 63, 93
Constitucion
ABRIL 2009 Primera vuelta reeleccion 51,99

Fuente: CNE, Elaboracion propia. Se excluye la eleccion de asambleistas para la Asamblea
Constituyente, en noviembre de 2007, por cuanto el presidente el presidente Correa no
participd directamente. Ni tampoco los resultados de la Consulta Popular de mayo de 2011
gue ya no corresponden a este periodo y en el que el Gobierno obtuvo un resultado mucho
menor a sus expectativas.

Elemento fundamental de la campafia permanente de Rafael Correa ha sido su

politica de comunicacion. Esta politica de comunicacion se ha basado en un discurso
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polarizador; un discurso de enfrentamiento constante contra el sistema de partidos, la
llamada partidocracia, y los “poderes facticos”, entre los cuales el Presidente agrupa a la
prensa, los sectores econdmicos y a todos sus adversarios. Un rasgo fundamental de la
politica de comunicacion ha sido el intento de copar el espacio comunicacional, a costa del
espacio de los medios privados. Esta estrategia se ha concretado a través de la creacion de
una red de medios publicos, tanto de television —TV Ecuador— y radio como de prensa
escrita. Desde 2007 hasta 2010, el Gobierno ha alcanzado el control de 19 medios, entre
medios publicos y medios privados incautados por el Estado. Entre ellos se encuentran una
densa red de publicaciones escritas, radios y canales de television nacional de sefial abierta
y cable. Todos ellos, siguen la estrategia de comunicacién gubernamental (EI Universo, 11
enero 2011) y son instrumentos cotidianos de la lucha politica del Gobierno en contra de
todos sus opositores y detractores.

En esta linea, ademas, se encuentra el mandato constitucional de expedir una Ley de
Comunicacion, la misma que, de acuerdo a lo que establece el articulo 384 de la
Constitucion 2008, apuntard a crear un sistema nacional de comunicacion, al que se
vincularan los medios publicos, privados y comunitarios. En esta perspectiva, el gobierno
de Correa ha trabajado consistentemente en direccién de copar el espacio comunicacional,
arrebatando ese espacio a los medios privados e independientes del Gobierno.

Complementariamente, la estrategia comunicacional del Gobierno ha incluido una
profusa y sistematica presencia en los medios de comunicacion a través de piezas de
publicidad y propaganda oficial, manejada de forma centralizada desde la Presidencia para
toda la Funcién Ejecutiva, y de cadenas nacionales, a través de las cuales, el Gobierno no
solo informa a la ciudadania sobre sus politicas sino que interviene directamente en el
debate politico, descalificando a sus adversarios politicos y replicando tesis contrarias a las
del Gobierno, generando opinion que contrarreste el discurso critico de opositores o
informaciones de los medios que le pueda resultar negativa.

En el afio 2008, solo en lo que tiene que ver con el rubro de cadenas nacionales de radio
y television, se difundieron 187 cadenas nacionales, de las cuales la Funcion Ejecutiva
acapard 176. Las restantes 7 fueron utilizadas por el Consejo Nacional Electoral, la Fiscalia
y la Asamblea Constituyente. En tiempo al aire, el Gobierno nacional obtuvo 30 horas y 40

minutos, de un total de 31 horas, 23 minutos. Aquello significa que en el afio 2008, el
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Presidente expuso su mensaje en los medios de comunicacién en un promedio de 5
minutos, 10 segundos al dia, sin contar con las tres horas de enlace radial y de TV, utilizado
todos los sdbados, con los mismos fines. Todo ello suma, un aproximado de 3 horas, 36
minutos semanales, sin contar las cufias radiales y comerciales de television, que no

contabiliza el calculo anterior.

CUADRO 4 - CADENAS NACIONALES Y ENLACES SABATINOS
PRESIDENCIALES

(afio 2008)
NUMERO TIEMPO TIEMPO TIEMPO
SEMANAL MENSUAL ANUAL
CADENAS 2 HORAS 30 HORAS
NACIONALES 176 35 MINUTOS | 40 MINUTOS | 40 MINUTOS
ENLACES
SABATINOS 52 3 HORAS 12 HORAS 144 HORAS
3 HORAS 14 HORAS 174 HORAS
TOTAL 228 35 MINUTOS | 40 MINUTOS | 40 MINUTOS

Hay que tomar en cuenta que este tiempo al aire es por cada medio de comunicacion
radial y televisivo, alrededor de 1300 radios en todo el pais y cerca de 300 canales de
television nacional y regional de sefial abierta o suscripcion, lo que suma una cantidad
incalculable de horas al aire. Ademas, como fue mencionado arriba, se debe agregar a los
enlaces sabatinos, también transmitidos por la television y radio publicas, que por tres
horas, todos los sabados, emite el Presidente para hacer un recuento de sus actividades
semanales, fustigar a sus adversarios, sentar cada semana la agenda politica del pais. Desde
el sdbado 20 de enero de 2007 hasta el 28 de noviembre de 2009, el Presidente, y en casos
excepcionales, el Vicepresidente, estuvieron al aire por 396 horas en sus llamados enlaces
sabatinos. Si bien la Secretaria de Comunicacion destaca la no obligatoriedad de los medios
de transmitir el enlace presidencial, la invitacion oficial a hacerlo, constituye un “eficiente

incentivo” para que un enorme numero de estaciones de radio retransmitan, en diferentes
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horarios, el enlace presidencial sabatino en horarios diferidos que se extienden al domingo
y lunes siguientes. Con esta colosal exposicién medidtica, el presidente Correa se convirtio
en el periodo estudiado en el principal y Unico actor en la escena politica nacional. Su
estrategia de comunicacion, articulada a las demas técnicas de campafia permanente,
domina el debate politico del pais, sin que ningln otro actor pudiera competirle.

Agreguemos que la contabilizacion anterior excluye la abundante propaganda-
publicidad oficial, es decir, los spots televisivos y cufias radiales que intermitentemente se
transmiten en todos los medios de comunicacion, a toda hora, “informando” sobre las
distintas acciones del Gobierno, cuyo presupuesto, solo para la Presidencia de la Republica,
alcanzo en el afio 2007 los USD 5.8 millones y en 2008 a USD 8.8 millones. Ademas de
ello, habria que contabilizar los gastos publicitarios de ministerios y demas instituciones
adscritas al Ejecutivo, los mismos que realizan campafias ininterrumpidas de publicidad sin
que se publique el monto de sus gastos.93 De igual forma, la presencia mediatica del
Gobierno aqui resaltada no contempla la cobertura al accionar presidencial y politicas
gubernamentales, realizada en los espacios noticiosos de los medios de comunicacion
privados, en los cuales, sin duda, la figura del Presidente, sus declaraciones, sus decisiones,
sus politicas son el tema principal de la agenda noticiosa. En un pais presidencialista como
el Ecuador, la concentracién en el Ejecutivo ha sido una caracteristica de la cobertura
informativa de los medios privados. Esta tendencia se ha exacerbado desde que Rafael
Correa esta en el poder.

Vale decir que el objetivo principal de la estrategia de comunicacién del Gobierno
es bloquear toda forma de critica a las politicas publicas, estilo presidencial y denuncias de
corrupcion. En definitiva, esta estrategia apunta a neutralizar el libre flujo de ideas,
informacién y deliberacion en el &mbito de la opinién publica, buscandose que el mensaje
del Gobierno y, en especial, del Presidente, emerja como unicos puntos de referencia para
la mayoria de la poblacion. Apunta a estatizar la opinion publica y lo pablico en general. En
esa direccion, desde septiembre de 2008 se tramita en la Asamblea Nacional un proyecto de
Ley de Comunicacion orientado a crear un Consejo de Regulacion de los contenidos

periodisticos, funcionamiento de los medios y el trabajo profesional de los comunicadores,

% Al respecto, revisar Hernan Ramos, “El nuevo gran actor en la comunicacién: el Estado” en César Ricaurte
(2010).
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entre otros temas directamente relacionados con los emergentes derechos de comunicacion.
La misma Constitucion de 2008, en su articulo 18, establece requisitos de verificacion,
veracidad, contextualizacion y pluralidad a la informacion que puede ser difundida por los
medios y obliga, en su articulo 384, a conformar un sistema nacional de comunicacion.

A partir de ese marco constitucional, el Presidente y el oficialismo dentro del
Legislativo pretenden crear por medio de esta Ley de Comunicacion un régimen de
comunicaciones en que la capacidad de informar de los medios se encuentre fuertemente
regulada, se instituya una red de medios publicos con una amplia influencia gubernamental
y se otorgue al Gobierno una enorme discrecionalidad para utilizar la propaganda,
publicidad y cadenas oficiales como mecanismo para incidir directamente en la generacion
de opinidn publica. No deja de ser paradojico que esta virtual estatizacion de la informacion
y de la comunicacién, se realice a partir de una demanda que enarbola el derecho a la
comunicacion de los ciudadanos en oposicion a lo que seria una concentracion propietaria
de los medios de comunicacion. La disputa, por ello, se ha centrado en el ataque del
Presidente a los grandes medios de comunicacion privados; pugna que busca arrebatarles, a
favor del Estado, su monopolio sobre el flujo de informacidn y opinion nacional. En suma,
el proyecto gubernamental es controlar politicamente la comunicacion y el flujo de
informacion sobre temas publicos; legalizar el modelo comunicativo que el Gobierno se ha
esmerado en crear desde el primer dia basado en la expansion de medios publicos (en
realidad, estatales) y la indiscriminada proliferacion de propaganda gubernamental.

En el periodo estudiado, el resultado de la campafia permanente y de la politica de
comunicacion del Gobierno fue un cambio radical del escenario politico y mediatico
ecuatoriano, con especial repercusion sobre los niveles de aprobacion presidencial. En
especial, en la Gltima década, todos los presidentes habian afrontado indices de popularidad
inferiores a 30 por ciento, lo cual habia disminuido ostensiblemente sus margenes de
gobernabilidad, con la Unica excepcion de Jamil Mahuad, al momento de haber firmado la
paz con el Perd. Por el contrario, gracias a la aplicacion de las técnicas de campafa
permanente, el presidente Correa ha gobernado con indices de aprobacion que, en el
periodo estudiado, no descendieron del 52 por ciento, llegando en algunos momentos a

cifras superiores al 70 por ciento.
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CUADRO 5 - APROBACION Y CREDIBILIDAD DE CORREA (2007-2009)

ENERO 07 ABRIL 08 JUN 09 AG 10
APROBACION 73% 58% 52% 53%
CREDIBILIDAD 68% 53% 50% 51%

Fuente: Cedatos-Gallup, www.cedatos.com.ec; 29-11-09, 21h22; 09-07-11, 9h30.

Por tanto, en poco tiempo, y como producto de la misma estrategia, todos los oponentes
politicos al Gobierno, la llamada partidocracia, fueron desarticulados y derrotados en todos
los procesos electorales que se han llevado a cabo. Pero més que eso: se quedaron sin
discurso, sin mensaje, sin posibilidades de presentar un proyecto politico alternativo al
correismo o tan siquiera otra version de los hechos a contrastar con la versién oficial. Los
partidos politicos que se inauguraron y consolidaron luego del retorno a la democracia casi
desaparecieron del escenario politico y los nuevos movimientos que surgieron en el
escenario fracasaron en lograr espacios significativos de representacion. De esta forma, el
mecanismo de campafia permanente dio origen a una nueva mayoria electoral basada en la
exacerbacién de la anti politica y la destruccion de toda forma orgéanica de mediacion entre
el Estado y los ciudadanos. EI Ecuador, en menos de dos afios, entre 2006 al 2008, pasé de
ser un pais con una altisima fragmentacion politica, a uno de total concentracion de la
representatividad en una sola fuerza politica, la del partido de Gobierno. Se consolidé una
préactica institucionalizante en que la representacién se concentrdé en torno a la figura
presidencial y al personal del partido de Gobierno. Algo asi no habia ocurrido desde el
retorno del Ecuador a la democracia en 1979. El escenario politico corri6 de una
desestabilizante fragmentacion hacia el unipartidismo y a una estabilidad con claros ribetes

autoritarios.

b) Transferencias directas de recursos a los pobres y clientelizacién de las relaciones
Gobierno y sociedad
Las trasferencias directas a grupos sociales de bajos ingresos, ubicados por debajo de la

linea de pobreza, ha sido otro mecanismos utilizado por el gobierno de la Revolucion
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Ciudadana para constituir una solida base de apoyo politico, en este caso de caracteristicas
clientelares. Este mecanismo fue introducido en América Latina y, por ende, en el Ecuador,
desde mediados de los afios noventa como parte del recetario del Consenso de Washington
y, de esa manera, empatd con el ascenso de liderazgos neopopulistas como Salinas de
Gortari, Menem y el mismo Fujimori, que vieron en estos programas no solo la oportunidad
de reorganizar las politicas sociales tradicionales, enfocadas en la oferta de servicios
publicos, de salud, educacion, seguridad social, etc., sino de enfatizar en programas que
implicaban transferencias monetarias directas a los mas pobres con el subsiguiente
beneficio a su popularidad.

En general, las transferencias directas o bonos a los grupos mas vulnerables
muestran eficacia para lograr un descenso estadistico de los indices de pobreza y pobreza
extrema. Al obviar la intermediacion burocrética, estos subsidios a la demanda crean la
percepcion de inmediatez y eficiencia del gobierno y, asi, apuntalan la legitimidad de los
gobernantes que los dispensan. De esta forma, esta modalidad de politica social genera
relaciones de la dependencia de vastos sectores de la poblacion que pasan a ser tributarios
del gobierno o del presidente de turno. Las transferencias directas, bonos o subsidios, en
ese sentido, son funcionales para regimenes politicos populistas caracterizados por su
tendencia a la desintermediacion y personalizacion de las relaciones entre Estado y
sociedad. Asi lo entendieron los neopopulistas de los noventa e igualmente, sin mayores
tapujos ideoldgicos, los populistas radicales de izquierda en la década siguiente.

En el caso ecuatoriano, la diversificacion de la variedad de bonos y el incremento en
su monto durante el gobierno de Correa ha tenido como trasfondo el crecimiento
significativo de los ingresos del Estado, gracias a los elevados precios internacionales del
petréleo, y de un aumento sin precedentes del gasto publico. Solamente para tener una
referencia, desde 2007 al 2009, el Estado ecuatoriano recibio la cifra de 25.000 millones de
ddlares por este concepto, lo cual es un monto ligeramente inferior a lo que recibi6 en el
periodo 2000-2006 y mas del doble de lo percibido por el mismo concepto en toda la
década de los noventa (Carrera, 2009). Nunca en la historia republicana del pais, el fisco se
habia beneficiado de una bonanza de tal magnitud. Los precios del petroleo oscilaron entre
los 70 y 110 ddlares el barril, precio que contrasta con los barriles de 10, 20 6 30 dolares

con los cuales gobernaron otros presidentes del periodo democrético.
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CUADRO 6- INGRESO PETROLERO Y GASTO DEL ESTADO
Millones de délares (1990-2009)

PERIODO EXPORTACION PETROLEO GASTO DEL ESTADO
Y DERIVADOS

2007-2009 25.000 60.000

2000-2006 26.000 51.000

1990-1999 14.000 41.000

Fuente: Jaime Carrera (2009).

Concurrentemente, desde que el gobierno de la Revolucion Ciudadana se instalo en el
poder, el Estado central incrementd de manera dramatica sus niveles de gasto. En dos afios,
entre el 2007 y el 2009, el gobierno de Rafael Correa gasté mas que en toda la década de
los noventa y méas que todos los gobiernos entre el afio 2000 y el 2006 y, aun presupuesto
un incremento adicional de 29 por ciento segin la proforma presupuestaria para el afio
2010. EI cambio de régimen politico que emprendio el correismo tuvo una abundante base

financiera, imposible en un contexto de crisis fiscal.

CUADRO 7 - PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO
Aprobado por la Funcién Legislativa
Millones de délares (2007-2010)

2007 14.929
2008 10.167
2009 19.167
2010 21.282

CUADRO 8 — INCREMENTO DEL GASTO SOCIAL
Millones de délares (2006-2010)

ANO 2006 2007 2008 2009 2010 Proforma
GASTO 2200 2.600 3.700 5.000 5.700
SOCIAL

Fuente: Banco Central del Ecuador y Ministerio de Economia y Finanzas.
Gasto social incluye salud, educacién, bienestar social, trabajo y vivienda.

Como se observa, el crecimiento en el gasto publico incorpordé un incremento
importante del gasto social. Dentro de esto Gltimo se debe contar una importante inversion

social en infraestructura y salarios, pero sobre todo un aumento considerable en las
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transferencias directas hacia los tradicionales subsidios a los combustibles y a la seguridad
social como a las mas creativas modalidades de bonos, siendo el Bono de Desarrollo
Humano —BDH-- el mé&s importante. Esta tendencia, valida para el periodo 2007-2010 que
contempla este estudio, se ha profundizado en los afios siguientes.

El BDH, originalmente instituido en 1998 por Jamil Mahuad bajo la denominacion
de Bono de Solidaridad, ha recibido especial atencion en el gobierno de Rafael Correa. En
primer lugar, se ha producido un aumento importante en el nimero de personas receptoras
del mismo, de 17176.000 en 2006 a 1°650.000 en 2009, destinandose, en su mayor parte, a
madres de familia, adultos mayores, nifios y discapacitados y, asimismo, un aumento

significativo de su monto a USD 35.

CUADRO 9 - BENEFICIARIOS DEL BDH
Miles (2006-2009)

ANO 2006 2007 2008 2009
BONO
DESARROLLO 1.176 1.237 1.305 1.650
HUMANO

Fuente: Ministerio de Inclusion Social

Adicionalmente, el gobierno de Correa ha instaurado los mas diversos bonos a través de la
Secretaria Nacional del Migrante, el Programa Joaquin Gallegos Lara y la Mision Manuela
Espejo, el Banco del Estado y el Banco Nacional de Fomento, para productos agricolas
como harina, arroz, maiz, leche, café; para Urea e insumos agropecuarios; para crédito de
desarrollo humano, motores, chatarrizacion, etc. De acuerdo al Observatorio de la Politica
Fiscal, el valor total de los subsidios del gobierno de la Revolucion Ciudadana, entre 2007
y 2010, ascendio a 6.902 millones de ddlares (incluyendo los subsidios de la seguridad
social y excluyendo los de los combustibles).94 Ademas de ello, el gobierno de la
Revolucion Ciudadana ha realizado un esfuerzo enorme para mejorar y tecnificar el manejo
y depuracion de la base de datos, junto a agilizar y hacer “amigables” los procesos de

entrega de los bonos, siendo esto, sin duda, el logro principal de su politica social.

% Observatorio de la Politica Fiscal, www.observatoriofiscal.org/attachments/article/2353/cuadrosubsidios.
pdf, 16 de diciembre 2012, 17h20.
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En suma, el crecimiento de beneficiarios de tan variada gama de subsidios consolida
una sélida base de apoyo para el proyecto politico del Gobierno; y establece fuertes
conexiones de lealtad, simbdlicas e instrumentales, entre el lider y sus clientelas. Estos
subsidios no institucionalizan una politica social coherente; tampoco procesos de
negociacion politica entre grupos organizados de la sociedad en torno a las politicas
redistributivas del Estado, situacion propia de los Estados de Bienestar. Si resultan, en
cambio, muy eficaces para producir una percepcion de inclusion social, muy facilmente
explotada con fines politicos por lideres que en una relacion personalizada aparecen como
los dadores generosos de beneficios economicos a los mas vulnerables. Por ello, este
modelo de politica social, sin actores organizados ni negociacion, sino fruto de iniciativas
unilaterales del Estado, en funcién de la capacidad de las arcas fiscales para sostenerlo, son
perfectamente compatibles con regimenes y liderazgos populistas, neoliberales o socialistas

del Siglo XXI, y su tendencia a la desintermediacion de las relaciones Estado — sociedad.

a. Proceso constituyente, subordinacién del Legislativo y de sociedad
politica al Ejecutivo

Pero el mecanismo decisivo descrito, fue y ha sido el proceso constituyente en si
mismo. A decir de Alberto Acosta, primer presidente de la Asamblea Constituyente, ésta
constituia el punto mas importante de la Revolucion Ciudadana (Acosta, 2007, 5). Es mas,
poner en marcha este proceso plasmé la voluntad del nuevo grupo en el poder de avanzar
en algo que fuera mas alla de un simple nuevo gobierno y apunte a la construccién de una
nueva sociedad y un nuevo Estado. En esta vision refundacional, la Constitucion busca
crear un cierto “recto sentido” de la realidad (Aguilar, 2009, 330-332). Es un texto pensado
teleoldgicamente como instaurador de una sociedad transformada o en direccion a
transformarse. Dicha nueva sociedad cristalizaria un acumulado histérico de mdaltiples
resistencias y luchas sociales; superaria los conceptos economicistas, neoliberales e,
incluso, neodesarrollistas del pasado; trascenderia una “reedicion caricaturizada del estilo
de vida occidental” e instauraria una nueva vida en comln, un ‘“nuevo pacto de

convivencia”, articulados en el concepto del “buen vivir” (Acosta, 2009, 7-8, 10, 12).
La Constitucion 2008, escrita entre noviembre de 2007 y junio de 2008 por una

Asamblea Constituyente que se declard con “plenos poderes”, y aprobada en referéndum
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con el 63 por ciento el 30 de septiembre de 2008, establecid, como lo desarrollamos en la
segunda parte de este trabajo, un nuevo modelo politico y social sustentado en tres pilares:
1) un amplio catalogo de derechos del “buen vivir”, junto al desarrollo de las garantias
constitucionales para su aplicacion; 2) la conformacion de un sistema politico hiper
presidencialista en el Ejecutivo expande de forma considerable sus capacidades de
intervencion econdmica; y 3) un modelo plebiscitario de democracia, sostenido en la
constante legitimacion mayoritaria, el mismo que operaria no solo por la via electoral sino
también a través de la articulacion subordinada de la sociedad al aparato estatal por medio
diversos mecanismos de democracia directa o participativa.

El desarrollo de derechos y el enfoque garantista de la Constitucién 2008 que,
incluso, reconoce los llamados derechos de la naturaleza, propone una ruptura de la
tradicional concepcion de derechos civiles, politicos y sociales, conjuntamente con un
enfoque distinto, basado en el concepto del “buen vivir”. Aquello otorga una importancia
determinante al acceso de las personas a recursos naturales como el agua o los alimentos, la
soberania alimentaria, subordindndolos a los derechos de libertad. Del mismo modo, la
Constitucidn enfatiza el caracter plurinacional del Estado y los derechos colectivos, asi
como los derechos de participacion, dejando a un lado la preeminencia de los derechos
individuales de las personas frente a la proteccion del Estado. EI amplio catalogo de
derechos que trae la Constitucion de 2008, catalogo que enfatiza un modelo garantista en la
que los derechos humanos reconocidos nacional e internacionalmente se consideran de
aplicacion directa e inmediata. Asi, el paradigma constitucional que instaura la nueva carta
se reconoce como un avance respecto al Estado de derecho, de raigambre liberal, o incluso,
al Estado social de derecho, asociado a los regimenes de bienestar, para anclarse en el
concepto de Estado constitucional de derechos y justicia, consagrado en el articulo primero.

El segundo rasgo predominante del modelo constitucional es su hiper
presidencialismo. Histéricamente, el Ecuador viene de una acentuada tradicion
presidencialista que lejos de asegurar gobernabilidad y estabilidad politica condujo a
décadas de pugna de poderes y bloqueo institucional. La Constitucion de 2008 profundiz6
la tendencia presidencialista, otorgando al Ejecutivo una casi total centralidad en el sistema
politico, en especial, para imponer su voluntad sobre el Legislativo y a controlar, directa o

indirectamente, las demas funciones del Estado.
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La subordinacion de la Asamblea Nacional fue resultado de la vision, ampliamente
aceptada en el pais, de que los problemas de gobernabilidad estaban relacionados a la
existencia de Congresos con poder para bloquear las iniciativas presidenciales, de ahi que,
las reformas constitucionales de 1983 y 1998 avanzaron en direccion de disminuir las
funciones del Legislativo, especialmente, en cuanto a sus facultades de fiscalizacion, poder
de veto, legislacion tributaria y aprobacién del presupuesto. Sin duda, sus funciones mas
importantes.

Sin embargo, la transformacion constitucional de 2008 fue mucho maés alla de las
reformas anteriores y establecié un sistema politico que bien podria calificarse de hiper
presidencialista puesto que en el mismo el Ejecutivo esta en condiciones de a) someter
politicamente al Legislativo y restringir al maximo su iniciativa de fiscalizacion y
legislacion, b) controlar los gobiernos seccionales, por medio de centralizacion de los
recursos y competencias y la adscripcion obligatoria de los mismos al sistema de nacional
de planificacion, c) intervenir de forma invasiva sobre el sistema econdmico a partir del
control total del Ejecutivo de los Ilamados sectores estratégicos y el fortalecimiento de la
planificacion nacional, y, por altimo, d) controlar la sociedad, a través de mdaltiples
sistemas de politica publica con capacidad de subordinar la vida social por medio de actos
administrativos del gobierno.

La consolidacion y el montaje legal ocurrieron al interior de la Comision de
Legislacion y Fiscalizacion, el llamado Congresillo, que actuo entre octubre de 2008 y julio
de 2009 como extensién de la Asamblea Constituyente, y de la primera Asamblea
Nacional, a pesar de que en ésta ultima, el oficialismo no obtuvo mayoria absoluta (Alianza
Pais obtuvo 57 de 124 escafios). El terreno legislativo se convirtio en arena principal de la
lucha politica alrededor del desarrollo legal de la nueva Constitucion. Entre ellas, cabe
nombrar las leyes que organizan cada una de las funciones del Estado y la Corte
Constitucional, todas ellas completadas por el Congresillo, la mencionada Ley de
Comunicacion y otros cuerpos legales no menos polémicos como la Ley de Recursos
Hidricos, Educacion Superior, Educacion Intercultural Basica, Organizacion Territorial,
Servicio Publico, entre otras. El régimen de transicion, determinado en la transitoria
primera de la Constitucion de 2008, previd 19 leyes que debian aprobarse en un afio plazo.

Tal ritmo de produccion normativa exigia que el legislativo ingrese en una fase de febril
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elaboracion de textos legales con miras a fundar la nueva realidad constitucional y legal.
Dicha teologia constitucional y legal debia prescindir de los consensos necesarios que
deben forjarse en los ambitos legislativos y privilegiar los resultados sin perjuicio de que
sean impuestos a la sociedad, como necesidad de un proceso revolucionario en marcha.

En total, la Comision Legislativa y de Fiscalizacion, que funciond en el interregno
entre el fin de la Asamblea Constituyente y la instalacion de la Asamblea Nacional aprobd
26 nuevos cuerpos legales. En tanto que la Asamblea, que se instalé el 30 de julio de 20009,
hasta diciembre de 2010, aprob6 33 nuevas leyes. Como consecuencia y, en total, el
Legislativo aprobo entre el 2008 y el 2010, 59 nuevos cuerpos legales; lo que significa una
verdadera refundacién legal. Vale decir, que la Comisién Legislativa legisld sobre todas las
funciones del Estado, dejando dicha normativa totalmente lista, antes de que se instale la
nueva Asamblea Nacional. Ya en funciones, ésta Ultima, legislo sobre temas adicionales de
orden tributario, hidrocarburos, financieros, productivos y, en especial, los aspectos
sefialados en la transitoria primera de la Constitucién de 2008 que no fueron completados
por el Congresillo. De este Gltimo paquete, hasta diciembre de 2010, quedaron sin
aprobacion las leyes de Recursos Hidricos, Comunicacién y Cultura.

De todos modos, y esto es lo importante, el Legislativo, tanto en el momento del
CLF como en el de la Asamblea Nacional, mas que actuar como expresion libre de una
plural sociedad politica ecuatoriana, tenia la funcion de cumplir el mandato de la CRE v,
desde esa posicién, tuvo un papel de ratificacion del libreto legislativo del Ejecutivo. En
estos afios se consolidd un hiperpresidencialismo que en el proceso politico sometié al
Legislativo y obligd a cumplir sus prioridades normativas. Se produjo una situacion de
evidente sobre determinacion legislativa por parte del Ejecutivo, anulando en los hechos a
esta funcion. Esta invasion y sobre determinacion constituye un claro abandono de un
sistema democrético y la consolidacion de un rasgo dictatorial. Schmitt hablaria del transito
definitivo del Estado legislativo a uno gubernativo. En realidad, agregaria yo, mas
gubernativo que constitucional, por la preeminencia que el hiperpresidencialismo da al
Ejecutivo en todo el disefio institucional, la real concentracion de poder y control del
Presidente de todos los organismos del Estado y por la expansion descontrolada del aparato
y regulacion estatal en todos los campos de la vida social.

Adicionalmente, en todo este periodo, no pasé a conocimiento del Pleno de la
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Asamblea Nacional ni un solo juicio politico, de los 13 procesos de fiscalizacion que fueron
iniciados, contra diversos funcionarios del gobierno, por asambleistas de oposicién.*® Asi,
la Asamblea Nacional, controlada por el oficialismo, funcion6 como una maquina de
aprobacion de leyes para cumplir el programa legal definido en el Régimen de Transicion y
las necesidades legislativas del Gobierno pero nada hizo en el campo del control politico y
la fiscalizacion. Esta tendencia, resulta evidente, méas alla de los fallos y omisiones de la
Ley Orgéanica de la Funcion Legislativa y de los obsticulos que ésta impone a la
fiscalizacion, tiene que ver con la funcion de ratificacion que el Legislativo cumple frente
al Ejecutivo en el nuevo orden constitucional, en el que la obligacion del control politico de
los actos del gobierno pasa a un nivel muy secundario, y de la obediencia a los mandatos
constitucionales que la Asamblea Nacional le corresponde en el mismo.

El que el oficialismo haya logrado imponer casi en su totalidad su agenda
legislativa, trasladé el conflicto a la sociedad. La agenda legislativa derivada de la nueva
Constitucion enfrento una recia oposicion de varios sectores sociales, como el movimiento
indigena, estudiantes universitarios, periodistas, servidores publicos, etc. Desde la
perspectiva del Gobierno, la respuesta social a su agenda legislativa solo era expresion del
bloqueo de grupos de interés resistentes al cambio porque se afectan sus privilegios. Esta
oposicion social, sin embargo, ha permitido que dentro de la Asamblea Nacional los grupos
politicos de oposicion puedan resistir, en ciertas situaciones puntuales, la arremetida del
Ejecutivo por concentrar todo el poder, siendo el caso de la legislacién propuesta en
comunicacion el tema que mayor tension ha provocado.

En otras areas y funciones del Estado la influencia y direccion del Ejecutivo ha
resultado, incluso, més evidente. La Corte Suprema de Justicia, designada en la nueva
Constitucién como Corte Nacional de Justicia, fue reestructurada totalmente luego de que
la carta constitucional entré en vigencia. A través de una sentencia de la Corte
Constitucional, aquello permitié al oficialismo incidir en la conformacion del més alto
organismo de la Funcion Judicial. De igual forma, el recientemente creado Consejo de

Participacion Ciudadana y Control Social de transicion, nuevo organismo del Estado, corrid

% Entre enero y abril de 2011, 2 juicios politicos si pasaron a conocimiento del Pleno, siendo ambos casos
enjuiciamientos promovidos por el mismo Ejecutivo: a la Superintendenta del Bancos, que si fue destituida, y
a los vocales del Consejo de la Judicatura, durante la campafia para la Consulta Popular, propuesta por el
propio Presidente de la RepUblica, en que proponia cambiar el mecanismo de conformacion de ese organismo.
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un destino similar: su casi total dependencia con respecto al Ejecutivo. Esa situacion se
consolidd en la designacion del CPCCS definitivo. Lo mismo se puede decir de la Fiscalia
y de los organismos de control que surgieron del mandato prorrogado que les concedio la
Asamblea Constituyente en ejercicio de sus plenos poderes. En suma, excepto por unos
pequefios bolsones de resistencia en la Asamblea Nacional, la influencia del Ejecutivo
determina las decisiones y politicas de todas funciones y organismos del Estado. Con
condiciones muy dificiles para que pueda darse una verdadera opcién de alternancia en las
elecciones de 2013, se puede esperar que la presente situacion y correlacion de fuerzas no
cambie y que el Presidente goce de un inusitado control de todo el aparato estatal. En
resumen, aquello bien podria ser definido ya no solo como la vigencia de un sistema
politico hiper presidencialista sino como la instauracion de un Estado presidencial.

La justificacion teorica del Estado presidencial se basa en la premisa de que es
preciso fortalecer el aparato estatal para garantizar la vigencia y cumplimiento de los
derechos reconocidos. Empero, la constitucionalizacion de politicas pablicas y sistemas de
gestion estatales, especialmente establecidos en los llamados regimenes de desarrollo y
buen vivir que se incorporan en la parte organica de la Constitucion de 2008, convierte, a
mi entender, a la garantia de los derechos en un pretexto para la expansion burocratica del
Estado, especialmente en su nivel central. Con ello, en vez de medio, la expansion y
fortalecimiento del Estado y del Ejecutivo pasan a ser un fin en si mismo y la proteccion de
los derechos de las personas, en una derivacion del proceso estatal. De esta manera, se
invierte la premisa ética que legitima al Estado constitucional; a saber, que éste en vez de
existir para garantizar los derechos humanos de las personas, los derechos y su proteccion
son instrumentalizados para afianzar procesos de estatizacion de las relaciones sociales y
econdmicas, y una creciente concentracion de poder en manos del Ejecutivo. Por ello, la
construccién de un Estado presidencial de estas caracteristicas sin duda acentta la matriz
Estado-centrica que ha caracterizado el proceso politico ecuatoriano desde los afios 30 del
siglo pasado. Una vez maés, el correismo presenta mas continuidades que rupturas con la
tradicion politica e institucional del Ecuador.

Sin embargo, segun uno de sus inspiradores, el modelo propuesto en Montecristi se
presenta como un novedoso intento por superar dos de los pilares del sistema politico y del

Estado liberal: la triparticion de poderes y el paradigma de la democracia representativa,
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como unico canal de vinculacién entre Estado y sociedad (Noguera, 2008, 137). El intento
de superar la estructura tripartita del Estado liberal condujo a la creacién de cinco funciones
del Estado, dos més que las tradicionales Legislativa, Ejecutiva y Judicial. Por ello, se
conformo la funcion de Transparencia y Control Social, la misma dirigida a incorporar la
participacion directa de los ciudadanos a la estructura del Estado y la Funcion Electoral,
encargada de la organizacion de elecciones y de procesos plebiscitarios. En teoria, la
operacion de estas dos nuevas funciones garantizaria que los procesos electorales y las
instancias encargadas del control no sean nombrados por los mismos poderes a los que
deben controlar, evitando quedar “maniatados en la telarafia de la partidocracia y la
triparticion de poderes” (Noguera, 2008, 154). De esta forma, “la nueva Constitucion
ecuatoriana conforma un sistema politico auténticamente democratico, en tanto rompe los
limites de la representacion liberal burguesa y la triparticion de poderes, y tal como expresa
el propio texto se realiza como democracia que ejerce directamente el pueblo “en un
proceso permanente de construccion del poder ciudadano” (Noguera, 2008, 157).

La “superacion” de la estructura tripartita del Estado liberal y la construccion del
Estado presidencial se complementa con el tercer pilar del modelo: la generacion de una
democracia plebiscitaria que opera a partir de a) la incorporacion directa y selectiva de
sectores sociales al proceso de toma de decisiones, incluida la iniciativa popular legislativa
y b) la convocatoria sistematica de procesos plebiscitarios, convocados por el Ejecutivo, en
que el gobernante puede institucionalizar relaciones directas con la sociedad; relaciones
que, obviamente, evaden de manera sistematica cualquier forma de intermediacion, y a
través de las cuales podria gobernar, legislar y hasta reformar la Constitucion sin
contrapesos institucionales. En este esquema se consolida el predominio de la autoridad
presidencial, de la Funcion Ejecutiva y del Estado central, por sobre la sociedad civil, la
sociedad politica, los gobiernos autonomos descentralizados y los actores del mercado,
erigiendose el Presidente en referente Unico de todo el Estado. En ese sentido, no resulta
gratuita ni desubicada la declaracion del presidente Correa, en la sabatina del 12 de marzo
de 2009, cuando declaré que en su condicion de Jefe de Estado, propia de quienes
encabezan el Ejecutivo en los sistemas presidenciales, a su autoridad debian subordinarse
las demas funciones del Estado. El respetar la independencia de las otras funciones, el

aceptarlas como entes equilibradores del poder del Ejecutivo, en el modelo constitucional
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de 2008 no es mas que un rezago del liberalismo burgues.

En teoria, este modelo politico es completamente incompatible con la orientacion
garantista del Estado constitucional. Un Estado constitucional y garantista solo podria
funcionar dentro de un sistema politico en que el poder del Estado se encuentre dividido y a
partir de un modelo democratico que limite las tendencias mayoritarias del sistema
electoral. El garantismo requiere anteponer la proteccion de los derechos a la voluntad de
las mayorias, mientras que, por el contrario, el modelo de Estado presidencial y de
democracia plebiscitaria pasa por situar la base de la legitimacion democratica en el
imperio de las mayorias. Sin embargo, el problema también es que, segin lo desarrollamos
ampliamente en las partes primera y segunda, el garantismo también requiere de un Estado
grande y fuerte, en condiciones de garantizar derechos mediante un sin nimero de politica
publicas, lo cual pone las bases para la sobre expansion del Estado, la sobre regulacion de
la sociedad y de la economia, el fortalecimiento de tendencias concentradoras de poder y
los rasgos plebiscitarios del sistema politico, la subordinacién del Legislativo y el
debilitamiento de la sociedad politica. AlUn mas, en este contexto, la participacion
ciudadana se reduce a procesos de inclusion selectiva de ciudadanos (en realidad, personas
vinculadas al nuevo grupo en el poder) al aparato estatal, especialmente, en las nuevas
funciones de Transparencia y Control Social y Electoral. Asi, este nuevo modelo
institucional, lejos de promover un involucramiento real de ciudadanos u organizaciones
sociales a los procesos de toma de decisiones, poner en funcionamientos mecanismos
innovadores de participacion ciudadana encaminados al control social, consolida una via
para la legitimacion politica basada en procesos electorales repetitivos que producen una
inapelable aclamacion y apoyo al Presidente. Las mediaciones tradicionales como los
partidos o las organizaciones sociales son, paraddjicamente, dejadas por fuera por el
gobierno, al considerarlas como expresion de ilegitimos intereses parciales o privilegios
incompatibles con la iluminada y justa vision del lider, que no expresan el recto sentido de
la Constitucion. El garantismo del Neo constitucionalismo aplicado en el Ecuador, en
teoria, expone un orden politico de profundizacién formal y sustancial de la democracia.
Sin embargo, desata también un proceso de expansion estatal y sobre regulacién de la vida
social que derivan a la construccion de un Estado presidencial, un agudo hiper

presidencialismo, y el ahogo de las expresiones democréticas de los actores de la sociedad
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civil y politica. El aspecto central es la instauracion de una logica politica en que el
Ejecutivo anula completamente las funciones de representacion de la sociedad politica y
transforma a la Funcion Legislativa en un o6rgano cuya principal mision cumplir un
mandato constitucional predeterminado y para ello actuar como un o6rgano de ratificacion
de las iniciativas legales del Ejecutivo, dejando a un lado sus atribuciones de control
politico. Esta situacion no solo estd plasmada en las normas constitucionales y legales
(fundamentalmente la LOFL, analizada en la primera parte de este trabajo) que rigen las
relaciones entre las dos funciones del Estado sino que es la l6gica dominante del proceso
politico ecuatoriano. En suma, el proceso constituyente derivd en una tendencia muy
riesgosa para la democracia, de hecho un rasgo mas dictatorial que democratico, de
subordinacion de la sociedad politica al Ejecutivo. Ese es el camino trazado por la

exaltacion hiperpresidencialista del modelo constitucional creado en Montecristi.

4. LEGITIMIDAD PLEBISCITARIA DEL NUEVO REGIMEN POLITICO

Una vez descrita la dindmica de la refundacion del correismo, profundicemos el analisis
de los resultados institucionales que el correismo pretende consolidar. Nos ubicamos en la
dimensién institucionalizante del proyecto dominante, cara reversa de la implacable
estrategia de desinstitucionalizacién, de la demolicion institucional del viejo régimen, que
se ejecutod en los primeros afios de gobierno. Como ha sido explicado arriba, las practicas
institucionalizantes del gobierno de la Revolucion Ciudadana se han organizado alrededor
de tres mecanismos principales: las técnicas de campafia permanente que derivaron en
repetidos triunfos electorales e inapelablemente altos niveles de aprobacion en las
encuestas, las politicas las transferencias directas de recursos y el proceso constituyente. El
punto al que quiero llegar es que el proyecto refundacional del correismo, con sus tres
mecanismos principales, apunta a institucionalizar una nueva nocion de legitimidad; un
nuevo modelo de legitimacion plebiscitaria de la autoridad politica.*® Alli estuvo la
verdadera novedad del correismo, no solo con relacion a las anteriores versiones de
populismo sino, fundamentalmente, respecto al modelo de legitimacion del viejo régimen.

Ahora bien, si seguimos la indicacion weberiana, el estudio de la legitimacion de un

% Me sirvo del concepto de legitimidad weberiano, el mismo que se define como la probabilidad de que un
orden politico sea aceptado como valido y, por tanto, sus comandos son aceptados como modelos obligatorios
de conducta por los miembros de la sociedad. (Weber, 2002, 27).
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orden politico nos exige ver la relacion dindmica entre los gobernantes y sus seguidores; los
lazos que construyen los lideres para lograr que sus Ordenes sean aceptadas y obedecidas
por quienes los reconocen como legitimos. En el presente caso, podemos sefialar que el
modelo de legitimacion correista combina, al menos, tres elementos de legitimacion:
Primero, un elemento racional, que tiene que ver con el hecho de que la tendencia de
refundacion apela a la creacion de un Estado constitucional de derechos. Segundo, un
elemento material, que deriva de las transferencias directas de recursos a clientelas en busca
consolidar una amplia comunidad de intereses y apoyo politico; y tercero, un elemento
carismatico que se asienta en un modelo de legitimacion construido en funcion de las
caracteristicas extraordinarias, mesianicas, de “entrega extraordinaria a la santidad,
heroismo o ejemplaridad” del lider (Weber, 2002, 172). Es interesante, y ello hace del
correismo un fendmeno extremadamente complejo y muy dificil de encasillar, el hecho de
gue en nuestro caso de estudio se combinen estas tres Idgicas de legitimacidn. Sin embargo,
debemos anunciar que la tercera, es decir la carismética, es la mas importante pues articula
a la otras dos como lo demostraremos a continuacion.

El correismo, como movimiento refundacional de la sociedad ecuatoriana, justifica su
existencia a partir de su confrontacion sin concesiones a los privilegios y excesos de la élite
en el poder en el pasado, la llamada partidocracia. Alli radica la legitimacion de la
necesidad de refundar el pais y construir un nuevo régimen politico. Para ello, empero, se
hace necesario el papel providencial, rol historico del Presidente, que con su entrega total y
su estatura intelectual y moral superiores es el Unico capaz de lograrlo. De esta forma, el
caudillo- Presidente se constituye en el centro de gravedad del nuevo régimen politico. Los
seguidores y la sociedad asumen un papel secundario, dependientes de las decisiones y de
la voluntad que emana desde el centro. Los seguidores deben cumplir con su papel de
agentes transformadores, utilizando todos los recursos técnicos y tecnocraticos a su alcance,
pero siempre bajo la guia y confianza del lider. Por su parte, la sociedad debe organizarse
en funcién de las prioridades de redistribucion y de ruptura simbdlica que el proyecto
revolucionario fije. En la relacion lider-seguidores, no hay interlocucion ni articulacion de
intereses; solo admiracién, sometimiento y obediencia. Si bien el correismo incorpora, no
sin tension, los tres elementos de legitimacién, su pilar principal de legitimacién se

encuentra en el énfasis dado a las cualidades carismaticas del caudillo, a su capacidad de
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lucha, a su voluntad de romper con el pasado.
Lo anterior es aun mas claro si, nuevamente seguimos a Weber, y nos fijamos en las

funciones que asume el cuadro administrativo del correismo,®’

su organizacion, los
espacios en que se estructuran las decisiones y se ejerce el poder; en suma, si analizamos
como los seguidores del proyecto de la Revolucion Ciudadana operan la Revolucién
comandada por el caudillo Rafael Correa. Comencemos constatando, a partir de la
informacion proporcionada por Jaime Carrera (2009, 4), que entre el afio 2006 al 2009,
ingresaron a la administracion publica la cifra de 95.000 nuevos burdcratas, sumando un
total 454.000; es decir, que de manera vertiginosa se renovd cerca de un 20 por ciento de la
burocracia en menos de 3 afios. Igualmente, vale decir que esta tendencia se ha mantenido
en los afos siguientes.

La mayoria de los nuevos servidores publicos engrosaron directamente la Funcién
Ejecutiva lo cual representa un ejército impresionante de nuevos funcionarios publicos,
empleados por el Gobierno, y, por tanto, agentes directos de la refundacion planteada por
Correa. Dentro de este enorme grupo de nuevos servidores publicos, la gran mayoria hacen
parte de una naciente red clientelar que sube, en diferentes niveles hasta la cupula del
Gobierno, y cuyos niveles de lealtad al proyecto refundacional varia en intensidad. De
todas formas, y en la medida en que nos aproximamos al centro o a la clspide, més alla de
este sesgo burocratico y clientelar, el Gobierno propone la coexistencia de un cuadro
administrativo con cualificaciones técnico-formales, con caracteristicas profesionales y
académicas, propios de modelos racionales de dominacion, junto con la obediencia y
sometimiento totales a la mision (Weber, 2002, 195) que deben cumplir en el proyecto
politico de cambio de la Revolucion Ciudadana. EI mismo Ph.D Correa y su circulo intimo
de poder proyectan la posesion de excepcionales competencias profesionales en su campo
de trabajo, ademas del compromiso moral que hace parte del carisma “esencial” del
caudillo. El es, en si mismo, la encarnacion de las virtudes que demanda para su cuadro
administrativo: alta preparacion académica y consagracion absoluta a la mision

revolucionaria.

%7 Seguimos nuevamente a Weber, para indicar que todo modelo de dominacién funciona a través de un
cuadro administrativo, los seguidores inmediatos del lider, los mismos que sirven de correa de transmision de
los procesos de dominacion y legitimacién de la autoridad politica. El cuadro administrativo es tan importante
como las caracteristicas del liderazgo, pues éste es el que enlaza y genera los canales institucionales y las
iniciativas de accion sobre los que se procesa la obediencia de la gente (Weber, 2002, 170).
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En este esquema, los integrantes del cuadro administrativo del correismo fungen de
“misioneros comisionados” del proyecto refundacional, aunque, y en ello hay un punto
crucial, estos “misioneros” deben acreditar competencias y presentar méritos profesionales
y éticos. “Manos limpias, mentes claras y corazones ardientes” reza una de las frases mas
repetidas por Correa para definir el caracter de los militantes de su revolucion. Honestidad,
preparacion e inteligencia y “pasion por la Patria” (otra de las consignas revolucionarias)
serian las cualidades a acreditar por parte de los operadores politicos y los cuadros
administrativos del nuevo personal politico. Resulta Ilamativo que en este perfil misionero
no se incluyan otras cualidades personales propias de los politicos profesionales como
poseer dotes de negociacién, compromiso ideolégico, vocacién para la militancia
partidaria. “Manos limpias, mentes claras y corazones ardientes” sefiala, por el contrario, el
perfil de ciudadanos, personas no politicas, cuya honestidad,
inteligencia/preparacién/sentido comudn y pasion moral y éticas les empuja a participar en el
proceso revolucionarios abierto por el lider. Aqui no hay politicos de la partidocracia, sino
ciudadanos honestos, inteligentes y apasionados con la Revolucion.

De todas formas, lo critico para su entrada y permanencia como parte del cuadro
administrativo del correismo es el reconocimiento directo del lider, la confianza que éste les
otorgue, a lo que se suma el mérito, las competencias, el cumplimiento cabal de las tareas a
cargo. Es importante decir que dicho reconocimiento es en muchas ocasiones publico. El
caudillo, en especial aunque no solo en los enlaces sabatinos, abre constantemente espacios
de aprobacién y desaprobacion pablica de sus operadores politicos inmediatos. Con ello,
como decia Weber sobre la confianza carismatica (Weber, 2002, 195), el caudillo impone
sobre sus colaboradores un reconocimiento que crea el deber de trabajar y luchar por su
causa.”

Como parte del cuadro administrativo, se debe mencionar a los operadores politicos que
también hace parte del elenco correista. Con este grupo, rigen igualmente los mismos
criterios de confianza y mision otorgados por lider sobre sus seguidores inmediatos. Esta
situacion no puede ser pasada por alto pues se trata de representantes electos por el

oficialismo para distintos cargos de eleccion popular, sea en el legislativo 0 en otros

% En mucho aquello explica el anecdotario repetido de que ministros o altos funcionarios del Gobierno
reproducen las mismas poses y actitudes imperativas del caudillo ante sus subordinados y en general.
Simplemente, se encuentran reproduciendo el ritual de legitimacion que reciben desde arriba.
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espacios estatales distintos al Ejecutivo. A pesar de ello, los mismos no fungen de
representantes autdbnomos sino que, cual si fueran funcionarios designados, repiten el rol de
“misioneros comisionados” que le deben total lealtad al caudillo.

Esto se explica por varias razones. Quiza la mas importante es la renovacion politica
que la misma refundacidon exige con el fin de reemplazar a la vieja clase politica. Y es que
gran parte de los nuevos politicos llevados al poder por la Revolucion Ciudadana son
personajes casi desconocidos, que en su mayoria, no hubieran logrado ser elegidos de no
haber sido incluidos, en muchos casos por el mismo Correa, en las listas de candidatos del
oficialismo. Lo mismo se puede decir del grupo viejos politicos, provenientes de partidos
de izquierda o, incluso, con trayectoria en las filas de la llamada “partidocracia”, cuyo
acceso al poder igualmente pasa por su adscripcion al carro ganador antes que a un caudal
electoral propio. Asi, su legitimidad no deriva del hecho de haber sido escogidas en las
urnas, sino que es derivacion directa de la popularidad y aceptacion popular del Presidente.
Esto crea en estos “dignatarios” un sentido de obligacion y lealtad para con el lider; y no un
sentido de responsabilidad politica de los mismos hacia los electores. De esta manera, la
fuerza plebiscitaria de Correa termina por ahogar la representatividad de sus propios
operadores politicos. La legitimidad carismatica plebiscitaria del nuevo régimen torna
superflua toda forma de representacion o intermediacion politica que no sea la del caudillo,
quien, y esto es lo crucial, monopoliza la representatividad que requiere el naciente régimen
politico.

La monopolizacion de la representatividad en marcha distancia radicalmente al
correismo las tendencias de legitimacion tradicional, propias del viejo régimen, basadas en
el privilegio y el predominio de cuerpos estamentales y grupos corporativos de poder.
Recordemos el animo anti politico de los seguidores de la Revolucion Ciudadana y su
rechazo a cualquier instancia de mediacion politica, social, econémica e, incluso, mediatica.
En ese sentido, la asociacion de la partidocracia con el pasado, su vinculacion a una época
de privilegios, prebendas y dominio de cuerpos estamentales, constituye un trasfondo
crucial en la legitimacion del nuevo grupo de cuadros en el poder, cuyo rechazo al pasado y
fuerte vinculacion a la mision revolucionaria, mas la confianza del lider, les ha permitido
reemplazar a los cuadros administrativos de la partidocracia con un nuevo personal politico

de “manos limpias, mentes claras y corazones ardientes”. Los operadores del correismo
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reclaman para si ser los portadores de una nueva ética y razén politica servicio publico,
alejada por tanto de los privilegios estamentales y prebendas que apuntalaban a las
clientelas de la llamada partidocracia. Un nuevo régimen politico con un nuevo personal en
el poder, con una nueva élite que exhibe cualidades morales que supuestamente no existian
en el pasado. Finalmente, como lo explicaremos después, el vértice de la refundacion se
sustenta en las personas, en su voluntad; correismo, como todo régimen revolucionario, se
basa fundamentalmente en la voluntad tanto de su lider como de sus operadores; es una
situacion de voluntarismo politico casi en estado puro. La construccién imaginaria de su
cuadro administrativo se basa en esa premisa imposible cuando la politica la hacen seres
humanos y no caudillos superiores o misioneros comisionados.

En este proceso, el gran éxito del correismo fue, durante el periodo estudiado, redibujar
el escenario politico ecuatoriano; redefinirlo a partir de nuevos valores e instituciones; y
reubicar a todos los actores desde aquellos nuevos parametros. Por ello, para comprender
mejor el modelo de legitimacion en proceso de construccion se hace necesario realizar una
descripcion mas detallada de ese nuevo escenario politico tomando en cuenta tres variables:

espacio, tiempo y sentido discursivo.

5. ESPACIO, TIEMPO Y SENTIDO DISCURSIVO: LAS DIMENSIONES DE
LEGITIMACION CORREISTA

Siguiendo a De la Torre (2009, 96), parto de caracterizar que el nuevo escenario
politico correista se organiza en la tradicional dicotomfa amigo-enemigo.® El espacio, el
tiempo y el sentido discursivo del mismo se estructuran en funcién de esta inescapable
polarizacién, que divide a todos los actores en dos campos. En el campo amigo, el del
campo moral revolucionario o del bien, se incluye al lider y su circulo intimo, al cuadro
administrativo en todos los niveles de gobierno, al movimiento politico que se encuentra en
gran medida fusionado a la burocracia gubernamental, a los aliados pertenecientes a otras
fuerzas politicas, a las clientelas organizadas y movilizables desde el Gobierno, y los
ciudadanos y electores correistas, en sentido mas amplio. EI campo enemigo, el campo del

mal lo conforman los partidos y movimientos politicos de oposicion (la “partidocracia’),

% Sigo en este punto la idea de Carlos de la Torre (2009b, 26) de que “el populismo representaria la expresion
mas pura de lo politico pues se basa en la distincion entre amigo y enemigo”.
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los sectores productivos y financieros, los medios de comunicacion, los gremios, los
“pelucones”, la ciudadania no correista, en general, y hasta el imperialismo.

Por un lado, tenemos el campo de los revolucionarios, de los refundadores, de aquellos
siguen al caudillo bajo los parametros de legitimacion descritos; y por otro, los
encontramos a los representantes del pasado, de los viejos privilegios, de toda la corrupcién
asociada al viejo régimen. Desde esta organizacion polarizada del escenario politico, al
discurso oficial le es muy facil exagerar en negativo cualquier error o falencia grande o
pequefia de los segundos; y degradar en cuanto a su importancia los errores o actos de
corrupcion de los primeros.'® Mas importante atn, desde aquella marca de polarizacién el
correismo ha logrado estructurar un nuevo espacio, tiempo y sentido discursivo para la
politica ecuatoriana. Veamos con mayor detalle como se organizan cada una de estas
dimensiones.

Desde la dimension espacial, los campos amigo-enemigo mantienen posiciones
distintas y ocupan lugares separados. Los actores del campo amigo se organizan en tres
ambitos complementarios: un ambito estratégico-decisorio; otro, operativo, que es el
ejecutor de las decisiones estratégicas tomadas en el primero; y otro de subordinacion, que
es aquel sobre el cual intervienen tanto las decisiones estratégicas como las disposiciones
operativas. En el campo enemigo, en cambio, sus diferentes actores se sitGan en una
perspectiva de ataque y descalificacion fijado directamente por Correa y su cuadro
administrativo. En el nuevo espacio del correismo, y en relacién con su posicion con
respecto al lider, todos los actores solo pueden establecer relaciones de obediencia o
descalificacion. Cuadro administrativo, operadores politicos, ciudadanos y clientelas
cumplen una sola funcién: obedecer.

Mientras tanto, quienes se ubican por fuera del espacio de obediencia, los opositores, se

son blanco exclusivo de ataques y descalificacion. En este espacio politico, no existe

100 A este respecto, en el pais es casi un lugar comdn remarcar que situaciones ocurridas en este Gobierno
como, por ejemplo, el episodio del hermano del Presidente y sus contratos con el Estado, la denuncia
corrupcidn en contra del ex Ministro de Deportes, la destitucién de 57 diputados y la instalacién del llamado
Congreso de los “manteles”, los enfrentamientos directos de Correa con ciudadanos en la calle, etc. si es que
hubieran ocurrido en otro Gobierno hubieran significado un enorme repudio ciudadano y la caida de los
niveles de apoyo presidencial, sin comprender que el correismo, al instalar otro modelo de legitimacion de la
autoridad politica, ha creado un nuevo universo de significantes que ubican cada hecho en una posicion
distinta al que tuvieron en el pasado inmediato y desde alli, lo que hubiera sido un acto inaceptable es
interpretado como un detalle mas que puede ser pasado por alto, ya que se articula a otro universo de
legitimidad.

203



dialogo o interaccion democratica posible, peor un ambito de negociacion o blsqueda de
acuerdos, sino una légica de radical polarizacion tendente a la eliminacion politica del
adversario, mejor entendido como enemigo.

Si la posicidén y circunstancias de los actores de cada nivel, se estructuran a la ubicacion
que enuncie el caudillo, éste, desde su lenguaje reduce la complejidad del escenario politico
a las necesidades de consolidacion de su proyecto. Los actores pierden su particularidad y
especificaciones; pasan a ser lo que el lider dice que son. La amplia diversidad social,
étnica y cultural del pais desaparece; las diversas posturas y trayectorias de la oposicion, de
igual manera, dejan de existir. La mirada del caudillo convierte a los actores en el lugar que
ocupan en su espacio politico.

Como lo describe el gréfico siguiente, Correa define integramente el nuevo espacio

politico desde un imaginario polarizado y jerarquico. Veamoslo:
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El espacio correista bien pudiera dibujarse como un sistema solar. En el primer
anillo, Rafael Correa es el centro, referente unico y principal del nuevo escenario politico
ecuatoriano. El lider es el actor dirimente de todas las decisiones estratégicas; es el unico
polo de obediencia y una referencia de conflicto. Esto no quiere decir que Correa realmente
esté al mando de todo pero la impresion y lo que se busca transmitir al publico es que si;
que trabaja incansablemente, que esta en todas partes, que maneja hasta el ultimo detalle.
En ello basa su reputacion de poseer cualidades personales extraordinarias, propias de un
lider carismatico.

Cercano al caudillo, en un segundo nivel del anillo de poder, se puede identificar al
ndcleo estratégico en donde se toman las decisiones politicas y administrativas
trascendentes del Gobierno. En este anillo se encuentran las secretarias mas importantes: de
la administracion (Vinicio Alvarado), de comunicacién (Fernando Alvarado), juridica
(Alexis Mera) y los principales operadores politicos (Ricardo Patifio, canciller). Las cuatro
secretarias, que hasta el 2010 mostraron estabilidad en los operadores a su cargo, se
encuentran a cargo de funciones cruciales para la marcha y gestion del proyecto, a saber, la
administracion publica, la propaganda estatal, la estrategia juridica y las relaciones politicas
internas e internacionales principales, respectivamente. Los integrantes de las demas capas
del Gobierno, evidentemente, estan obligados a ejecutar, sin deliberacion de por medio, lo
que se decida dentro de este nlcleo estratégico. Se trata, por tanto, de un espacio con
atribuciones decisorias fundamentales, que constituyen como los tentaculos de la persona
presidencial, casi extensiones de la misma.

La preponderancia de las secretarias nacionales en el proceso de toma de decisiones del
Gobierno, especialmente las colocadas en el nucleo estratégico, el hecho de que, lo
demuestra el hecho de que, por decisién presidencial, sus principales fueron eximidos del
ambito de fiscalizacion y enjuiciamiento politico del Legislativo. En efecto, mediante el
Decreto Ejecutivo 109, del 30 de octubre de 2009, el presidente Correa excluyé a los
secretarios nacionales las obligaciones constitucionales que establece el articulo 131 de la
Constitucién. El referido articulo constitucional precisa la lista de los funcionarios que
sometidos al control politico y fiscalizacion por parte de la Asamblea Nacional. Entre éstos
se encuentran los ministros de Estado y los funcionarios electorales y de control que deben

rendir cuentas al Legislativo. De manera sorprendente, aprovechandose de una ambigiiedad

206



que deja abierta la Constitucién, el referido Decreto Ejecutivo reformo el Estatuto del
Régimen Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva —ERJAFE- para que los
secretarios nacionales gocen de todos los privilegios que otorga el rango de ministro y
puedan asumir funciones, incluso, de mayor preponderancia que la de los ministros pero
estén exentos de responder politicamente por sus actos ante el Legislativo, porque
formalmente no serian ministros de Estado.*™

Constituye una sefial muy importante el que el Presidente haya recurrido a esta
maniobra legal para que su nucleo estratégico actte por fuera de todo control politico, mas
alld de cualquier criterio democratico de fiscalizacién o rendicién de cuentas. De esta
forma, por la via de un decreto presidencial, Correa cred una casta de funcionarios y de
funciones intocables dentro de la administracion del Estado, colocados por fuera de la
institucionalidad democratica.

El tercer anillo lo ocupa el cuadro administrativo: los “técnicos”, en que se encuentran
los ministros de Estado y otros secretarios nacionales, de menor rango que los anteriores.
En este nivel, ubicamos al 6rgano de planificacion, SENPLADES, y a los ministerios
encargados de las politicas y programas econémicos y social-redistributivos, éstos ultimos
articulados por el Ministerio Coordinador de la Politica Social, y la Secretaria de Pueblos y
Nacionalidades, institucion encargada de la organizacion y movilizacién de la nuevas
clientelas de apoyo al Gobierno. Segun el Presidente ha otorgado a la seguridad ciudadana
una importancia mayor en el Gobierno, en este anillo ha ido ganando relevancia tanto el
Ministerio Coordinador de Seguridad y los ministerios del Interior y de Defensa. También
pertenecen a este ambito los gobernadores y representantes del Presidente en diversos
organismos con alcance nacional. De todas maneras, este nivel, teniendo atribuciones
decisorias en sus ambitos especificos, es sobre todo operativo. Se trata del brazo operativo
principal de la Presidencia de la Republica y de su nucleo estratégico inmediato.

El cuarto anillo que es también parte del cuadro administrativo, pero de caracter mas
politico, se compone por los operadores politicos propiamente dichos, los “dignatarios”.
Estos condujeron la redaccion de la Constitucion 2008 desde la Asamblea Constituyente, y

las tareas legislativas subsiguientes desde la Asamblea Nacional. Al igual que el nivel

101101 \/er especificamente el articulo 4 del Decreto Ejecutivo 109, del 30 de octubre de 2009, que reforma el
articulo 17 del ERJAFE.
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anterior, éste es un nivel operativo y subsidiariamente decisorio. Hay que mencionar que
tanto en la Asamblea Constituyente como en la Comision Legislativa, Alianza Pais tuvo
mayoria absoluta. Esta situacion le otorgd un control total en la votacion de los textos
constitucionales y legales, sin que el movimiento de gobierno tuviera que negociarlos con
ninguna otra fuerza politica. En este nivel se encuentran los grupos y personajes que han
sido parte del aparato electoral inicial que llevé a Rafael Correa a la Presidencia y que
actuaron desde dentro de Alianza Pais: Partido Socialista, Foro Ecuador Alternativo,
Ruptura 25 (que abandond la coalicion de gobierno en 2011), Movimiento Nuevo Pais,
ALBA, entre otros. La mayor parte de la coalicion inicial se mantiene y solo algunos de
ellos se han retirado o han sido expulsados del circulo de poder, por diferencias personales
o ideoldgicas con el Presidente.

A partir de las elecciones generales de abril de 2009, se agregaron a este nivel los
nuevos integrantes del movimiento oficialista que fueron elegidos a la Asamblea Nacional,
en la que éste no logr6 mayoria absoluta sino 57 de 124 representantes, y los alcaldes,
prefectos, concejales y presidentes de las juntas parroquiales que, igualmente, fueron
elegidos en esa fecha. Del primer al cuarto nivel tenemos la estructura del movimiento de
gobierno, Alianza Pais, en un proceso que, a momentos, reproduce una simbiosis entre los
funcionarios del Gobierno, en sus distintos niveles, y los militantes del movimiento
politico.

Resulta interesante la solidez y relativa estabilidad del segundo nivel, mientras que los
niveles tercero y cuarto, presentan mucha mayor fluidez. Empero, el conflicto interno y la
lucha intestina por mayor influencia y cercania al caudillo prevalecen en cada nivel. Asi lo
demostrd el azaroso proceso de primarias internas que se organizaron para las elecciones
generales de abril de 2009. Solo dos casos, Alberto Acosta, mentor de Correa y simbolo del
proyecto inicial, y Gustavo Larrea, ex Ministro de Gobierno y artifice de la formacion del
Alianza Pais y del triunfo electoral de Correa, habiendo sido parte del primero y segundo
niveles, fueron excluidos de toda responsabilidad politica, sea decisoria u operativa, dentro
o fuera del Gobierno y luego lanzados al ostracismo. Aquella expulsion los ha llevado, en
visperas de la Consulta de 2011 y a ingresar en el espacio conflictivo de la oposicion.

En el quinto anillo se encuentran los votantes, ciudadania, el pueblo y las clientelas que

adscriben al proyecto y que, por tanto, ingresan en una posicion de subordinacion con
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relacién a los niveles decisorios y operativos. Los canales de comunicacion del poder con
este nivel son multiples. Van desde la transferencia de recursos, en el caso de los grupos
que han pasado a conformar la base clientelar del Gobierno, hasta interpelaciones
simbolicas con los ciudadanos que individualmente se identifican con el discurso y el
mensaje presidencial. Aqui vale resaltar los recursos racionales (l6gica de derechos) y
materiales (transferencias directas) de legitimacion que entran en juego. En este nivel,
destacamos la base poli clasista inicial del proyecto correista, cuyo apoyo no se
circunscribié a los sectores de menores ingresos, ni siquiera a quienes son receptores
directos de los programas redistributivos del Ejecutivo, sino a las clases medias y medias
altas de las principales ciudades, en especial, serranas, que fueron seducidos por las
interpelaciones refundacionales in anti politicas del proyecto de la Revolucién Ciudadana.
En este anillo, el discurso del Presidente y el Gobierno acorralan a todos los actores
politicos, en general, pasados y presentes. Siendo ésta una Revolucién Ciudadana; sus
sujetos son ciudadanos, se habla desde ellos como portadores de derechos conculcados por
los politicos; derechos ahora consagrados en la nueva Constitucion y en el nuevo Estado
constitucional de derechos; derechos directamente justiciables; derechos cuyo ejercicio hara
realidad la sociedad sin privilegios, abusos, explotacion, prebendas y corrupcién de la
“partidocracia”. Prima un discurso legitimante con un fuerte acento en los derechos
humanos, que teéricamente propone un horizonte post clientelar de relacién entre Estado y
sociedad, pero que en la practica se ejecuta también por medio de una muy densa red de
subsidios, bonos y transferencias directas a los sectores mas pobres de la poblacion. Vemos
asi que, a diferencia de los niveles anteriores cuyo caracter fue definido de directivo u
operativo, en el espacio de la obediencia carismatica, el anillo de la ciudadania se ubica en
un ambito racional y material de los derechos humanos o de las transferencias estatales
directas; ambito, sin embargo, desde el cual el caudillo convoca a los ciudadanos a una
relacion de apoyo y subordinacion directa sin el concurso de ningun tipo de mediaciones
politicas o cualquier instancia de deliberacion. Manifestacion semanal de como operan las
relaciones de autoridad, obediencia absoluta y aclamacidn constante, entre el caudillo y sus
seguidores son los enlaces ciudadanos de todos los sabados, mejor conocidos como enlaces
sabatinos. Alli, Correa, en un mondlogo que discurre por 3 horas habla, sin interrupcion,

sobre los hechos que considera importantes de su trabajo semanal, ante el aplauso y
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aprobacion total del auditorio “ciudadano” convocado y trasladado para el efecto. De todas
maneras, vale resaltar la complejidad del modelo de legitimacién del correismo en que se
combinan, no sin tensiones pero con enorme eficacia, motivaciones carismaticas, racionales
y materiales.

El sexto anillo, ya externo a Alianza Pais, lo pueblan los partidos, movimientos y
organizaciones sociales que apoyaron el proyecto politico correista sin necesariamente ser
parte central del mismo. A este nivel, el espacio correista abandona el terreno de lo
ciudadano para topar piso en lo politico. Por ello, mas que internos al circulo de poder,
estos actores politicos caen en la periferia del mismo. Algunos de ellos, apoyaron a Correa
en sus dos campafas electorales; fueron parte de la coalicién electoral que se conformé
alrededor de la convocatoria, elecciones y referéndum aprobatorio de la Asamblea
Constituyente y de la nueva Constitucion. A pesar de no encontrarse en el nivel decisorio
desempefiaron en su momento funciones operativas o incluso de choque, como en el
desalojo de los diputados ¢ instalacion del “Congreso de los Manteles” a mediados de 2007.
Entre estos grupos se puede mencionar al PRE, MPD, Pachakutik, la UNE, la CONAIE,
RUPTURA 25, los sindicatos publicos, movimientos sociales como los ecologistas. Fueron
y algunos de ellos aun son grupos periféricos, en el sentido de que su apoyo siempre fue
prescindible para el proyecto correista y que, incluso, pueden mantener posiciones
diferentes y de critica al Gobierno, situandose progresivamente en la oposicién. Algunos
movimientos como RUPTURA tuvieron una relacién mas organica e interna a Alianza Pais
que los demas, pero en todos los casos su camino a la oposicion bien pudiera revertirse si es
que se encuentran coincidencias programaticas o de negociacién respecto de temas clave.
La fuerza del proyecto gobiernista no depende ni ha dependido de ellos. En varias
ocasiones, la estrategia oficial ha sido, incluso, tomar distancia de los mismos, como en el
caso del PRE, por los costos politicos que pudiera traer una relaciébn muy cercana con el
partido de Abdala Bucardam o como cuando el entonces precandidato Correa rechazo la
posibilidad de ser binomio vicepresidencial de un eventual candidato de Pachakutik. Con
esta posicion, desde sus origenes politicos Correa expulsé al movimiento indigena de
cualquier posicion protagdnica en su proyecto. Lo mismo ocurrid, con menor violencia
verbal, con otros grupos. De todas formas, todo esto demuestra que el perfil personalista y

caracter plebiscitario del proyecto correista estuvo presente desde sus origenes.
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En la medida que el correismo se convirtié en una opcién electoral viable y luego,
cuando desde el poder, inici6 su dindmica refundacional, el Gobierno establecié una
relacion de selectivo utilitarismo con su periferia. Los utiliz6 y se acercd a los grupos que la
conformaban segun requeria de ellos: votos en organismos colegiados, movilizacion de sus
bases, fuerza de choque. En la medida en que el correismo acentud su caracter plebiscitario
y el apoyo ciudadano al Presidente escal6 a niveles inéditos, la importancia tactica de estos
grupos fue decayendo. Aquello, de manera progresiva, ha ido poco a poco expulsando a
estos grupos a la oposicion, lo cual fue vaciando a la Revolucion Ciudadana del contingente
de bases organizadas, sea de maestros, sindicalistas, indigenas, empleados publicos, etc. Es
mas, en el marco de aprobacién de ciertas leyes importantes para el régimen luego de
aprobada la Constitucién, por ejemplo, la Ley de Mineria, la Ley de Recursos Hidricos o la
Ley de Educacion, el Gobierno tuvo que afrontar la movilizacion activa de estos grupos. Es
mas, algunas de estas organizaciones, como el MPD, Pachakutik y el PRE, progresivamente
han pasado a la oposicion. De todas maneras, el apoyo de estos sectores y la movilizacion
que generaron en las diferentes coyunturas electorales entre 2006 y 2008, resultaron
determinantes para asegurar los triunfos electorales iniciales del Gobierno y posibilitaron su
ascenso y consolidacion en el poder.

Pasemos ahora a la variable tiempo; el tiempo del correismo. Ya hemos dicho que a la
Revolucion Ciudadana y le mueve la “pasion por la Patria” y que hay una mision
trascendente del lider y de sus misionarios comisionados por refundarla. Esto es crucial
pues esa “pasion” imprime un tiempo y velocidad extraordinarios a las gestiones del
Gobierno, a cada una de sus estrategias y golpes a la partidocracia y a sus instituciones. En
ese sentido, mas alla de reparar en procedimientos o pasos burocréaticos, la Revolucién
Ciudadana se mueve en una temporalidad de urgencia y en la sucesién inapelable de hechos
politicos que no admiten demora y que colocan al pais y a todos sus actores en una
dindmica de transito, de ruptura radical, de pretendida transformacion profunda del pasado..

En ese sentido, el tiempo politico del correismo es la transicion; el cambio de época, el
paso de un régimen a otro, el momento de excepcionalidad politica necesario para producir
un nuevo orden politico y social. De ahi la pertinencia de la nocion schmittiana de Estado
de excepcion (Schmitt, 2004, 184) para argumentar que la transicion, como un proceso

sistematico y permanente, es uno de los elementos constitutivos de la refundacion correista.
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En concreto, la narrativa del “cambio de época” de la Revolucion Ciudadana coloco la idea
de crisis, de momento excepcional, como justificacion para desatar el proceso de
demolicion institucional del anterior régimen y la construccion de un nuevo Estado y
sociedad. Fueron estos momentos de emergencia y excepcionalidad politica, en que el
grupo en el poder asumié los poderes absolutos para determinar, por fuera de la juridicidad
vigente, el derrotero politico e institucional a seguir. Y lo hizo mediante de diferentes
medios, a través de diversas instituciones; en algunos casos forzando o modificando el
ordenamiento constitucional anterior, para justificar lo realizado y otorgarle algun ropaje de
legalidad; en otros apelando al voto mayoritario alcanzado en las urnas.

No debe, entonces, sorprendernos que dicha excepcionalidad politica quedara fijada con
claridad en las dltimas dos secciones del nuevo texto constitucional por medio de las
Disposiciones Transitorias y el llamado Régimen de Transicion. A través de estas
disposiciones, el grupo en el poder asumié el control total del proceso de transicion y nego
a la sociedad la posibilidad de definir a quién encargaba la ejecucion, es decir, quién debia
integrar los organismos transitorios y qué drgano, debia tomar la responsabilidad de
desarrollar inicialmente su base normativa. Todo ello, insisto, produjo dos resultados
politicos muy concretos: la prolongacion indefinida del momento de excepcionalidad
politica y la captacion del poder de la nueva estatalidad por parte de una fuerza politica
especifica. La transicion, en ese sentido, estuvo desde el inicio marcada por la légica de la
excepcionalidad; excepcionalidad que institucionalizé dos cosas: su extra legalidad y el
predominio del grupo politico que debia conducirla.

Ahora bien, este tiempo politico de urgencia inapelable tiene una particularidad:
esta determinado por la voluntad; no atiende a contextos ni a situaciones particulares sino
que emerge de la subjetividad moral del lider que ordena, por decreto de su voluntad, que
algo debe cambiar, que algo no debe ser asi. Se trata pues de un voluntarismo politico
vertiginoso en que la rapidez de ejecucion de las acciones politicas, las politicas publicas y
demas actos de gobierno adquiere mas una dimension moral que una administrativa o
institucional. Alli se plasma la practica generalizada del Gobierno de la Revolucion
Ciudadana de gobernar mediante la declaratoria recurrente y sistematica de emergencias.

¢En qué consisten los estados de excepcion o las emergencias? Basado en el articulo

164 de la Constitucion, el Presidente de la Republica puede decretar estado de excepcion en
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todo o una parte del territorio nacional, o en situacion de agresion externa, conflicto
armado, grave conmocion interna, calamidad publica o desastre natural. La excepcién y
emergencia han sido catalogados como sindnimos en el actual Gobierno, aprovechando,
ademas, la enorme ambigiiedad de los términos calamidad publica o conmocion interna
(Jacome, s/f, 3).

Bajo esos pardmetros, entre 2007 y 2009, Rafael Correa firmé 87 decretos
declarando Estado de excepcion o emergencia por motivos y sectores tan diversos como
salud, vialidad, petréleo, educacion, policia, sistema penitenciario, electricidad, riego,
problemas provinciales especificos, temas territoriales, registro civil, abastecimiento de
productos, patrimonio cultural, transporte, emigracién, erupciones volcénicas,
agropecuario, etc. Siendo en algunos casos, como el de la erupcién del volcan Tungurahua
justificable la declaratoria de emergencia, el hecho de que en casi todos los &mbitos de
accion de gobierno se haya recurrido a este recurso genera una grave distorsion al proceso
gubernamental y, sobre todo, al control y fiscalizacion del mismo.

Asi un aspecto clave es que el abuso de las emergencias ha permitido al Presidente y
a su gobierno evadir diversos procesos de control constitucional, politico y rendicion de
cuentas. La Corte Constitucional, la Asamblea Nacional y diversos organismos
internacionales solo deben ser informados sobre estas declaratorias, sin poder incidir sobre
su contenido (Jacome, s/f, 4). Ademas, y ello también es importante, las emergencias
posibilitan que el Ejecutivo aplique procedimientos de contratacion publica muy diferentes
a los establecidos en la Ley Organica del Sistema de Contratacion Publica para las
situaciones normales, lo cual abre un inmenso espacio para el uso ineficiente de los
recursos del Estado o para que se cometan serias irregularidades.

En particular, cuando se declara emergencia sobre cierto sector, léase, vialidad,
salud, educacion, seguridad, etc. la entidad pdblica contratante, mediante una simple
resolucion ministerial, puede usar la figura de contratacion directa para comprar bienes y
servicios o contratar la realizacion de obras sin cumplir los requisitos previos como
licitacion, pago de garantias, etc. Adicionalmente, cuando se realiza una compra en los
casos de emergencia, no es necesario que se ejecuten los principios de publicidad,
transparencia, igualdad de oportunidades entre los ofertantes y gratuidad al acceso de los

pliegos contractuales (Jacome, s/f, 5)
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En fin, la velocidad en la toma de decisiones ha descolocado a los opositores y les
ha impedido reaccionar ante el aluvion de iniciativas gubernamentales, casi imposible de
ser seguidas o fiscalizadas. Este “tiempo” de gobierno, su velocidad e impetu, impone una
nueva temporalidad; hace referencia al “cambio de época”; al momento originario que el
pais ha comenzado a vivir desde que Rafael Correa asumié la Presidencia. Asi, se trata de
una nueva época en que los cambios no pueden esperar. En la transicion no hay tiempo que
desperdiciar, porque, segun el Presidente, “ya hemos esperado demasiado”. Asi se expresa,
ademas, su ruptura con el pasado. La revolucion ciudadana es, entonces, un hecho historico
en movimiento, un proceso en marcha —la revolucion estd en marcha que no puede
detenerse: --- “la revolucion estd en marcha y nadie podra detenerla”; la refundacion es
movimiento, es una energia imparable; es voluntarismo politico puro.

Pasemos ahora a la dimensién del sentido discursivo'®? de la Revolucién Ciudadana,
el mismo que se articula en la idea de la refundacion, nucleo central de la interpelacion
correista, tanto para sus operadores y cuadros administrativos, como para la oposicion y los
ciudadanos en general. ;Pero qué es la refundacion para Correa? ¢En qué consiste esta
suerte de “complejo addnico” que mueve al caudillo; esta ubicaciéon de su proyecto
historico en el punto originario de un Ecuador que renace, que se rehace?

En primer lugar, vale decir que refundacion no equivale a cambio a secas. La
refundacion de la Patria significa una transformacion que apela no solo a la globalidad sino
que topa las bases de la nacion; nos conduce a una situacion de renacimiento, es originario,
como todo proceso constituyente. Segun el propio Correa, la Revolucién Ciudadana
significa un “cambio de época”; no es tan solo una época de cambios. Se trata, sin
atenuantes, de un nuevo momento histérico; de una ruptura radical con el pasado que debe
llevar al Ecuador a un nuevo origen y que, por tanto, desecha cualquier rezago de
continuidad. De esta manera, el correismo no busca “cambios” puntuales, peor graduales;
se manifiesta en una inapelable vocacion de teologia politica.

En términos de su discurso, lo refundacional se asienta sobre una identidad

colectiva, los ciudadanos. Estos, en masculino y femenino, ciudadanos y ciudadanas a

192 Al analizar el sentido discursivo del escenario politico correista no intento presentar un estudio, que bien
valdria la pena del discurso politico de Rafael Correa, sino tal solo mencionar algunos rasgos de la orientacion
significante del proceso desatado por la Revolucion Ciudadana. No obstante, los dos asuntos estan muy
relacionados, no se trata del mismo objeto de analisis.
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través de su proyecto politico han arrebatado el poder a los partidos, a la partidocracia, a los
“pelucones”, a la oligarquia. La refundacion que lidera Correa ha abierto una nueva fase en
la historia republicana marcado por la transferencia del poder de la partidocracia y la
oligarquia a la ciudadania. Propone, de tal manera, una nueva forma de ejercicio del poder
en que éste ya no debe estar mediado por los politicos; expresa un modelo no mediado de
ejercicio del poder y la representacion, lo cual no solo debe ocurrir en el ambito politico,
sino que puede, igualmente, extenderse a la representacion empresarial o sindical o,
incluso, a los medios de comunicacion privados.

En la Revolucion Ciudadana, las mediaciones deben permanecer subordinadas al
impetu refundacional del caudillo. EI Presidente, su liderazgo y popularidad, hace
prescindibles todas las mediaciones; él, por sus cualidades extraordinarias, tiene la
capacidad de atender, procesar, resolver las demandas de todos. El, en si mismo, no es
politico o si lo es, no en un sentido tradicional. Es un experto, un profesor, un Ph.D, una
persona apasionada por la Patria que no busco el poder. Sus cualidades superiores, de un
estatuto moral y ético superior, sus capacidades profesionales también superiores le
facultan a hacerlo vy, asi, superar las defectuosas mediaciones de los politicos, los dirigentes
empresariales o sindicales y hasta de los medios de comunicacion; las instituciones que en
fin expresan lo parcial, los intereses ilegitimos.

Todo con “amor”, con “infinito amor”, en un compromiso perenne con la Patria;
compromiso urgente, impostergable. En el amor del caudillo, no hay intereses, no hay
ambicién personal por el poder, solo hay sacrificio y entrega. La Revolucion Ciudadana,
por tanto, no solo es alfarista y bolivariana, sino guevarista... la figura del Che Guevara
aparece en la iconografia correista como ese ingrediente del guerrillero heroico que esta
dispuesto a morir, a darlo todo por los demas.

Es nuestra vocacion cumplir con el Viejo Luchador Don Eloy Alfaro, y en cualquier rincén
del pais repetir, hasta grabar en la conciencia y en el corazén, sus palabras: Nada para
nosotros, todo para la Patria, para el pueblo que se ha hecho digno de ser libre (Correa, 2009).

Esta frase atribuida a Alfaro ha sido repetidamente utilizada para transmitir el desinterés
total que moveria al lider, a diferencia de los politicos interesados y corruptos de la
partidocracia. El sentido de la refundacion, en suma, eleva a Correa a lo mitico, a lo

trascendente; a ser un personaje excepcional, con una estatura moral superior. En el pasaje
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anterior, el Presidente ubica su mision en el cumplimiento que le debe a Alfaro, nada mas
ni nada menos. Correa, como lider carismético, habla que de su mision y responsabilidad se
desenvuelven en el mito. El lider, mas que una persona o politico comun, existe en un nivel
de trascendencia historica comparable a la de Alfaro o el Che Guevara.

Este proceso de construccion de la imagen del lider y su proceso no fue un hecho
fortuito o casual, producto de la recursividad verbal del mismo Correa, sino una estrategia
comunicacional y publicitaria muy bien montada. Cuédnto de aquello es el mérito de sus
asesores mas cercanos de comunicacion, los hermanos Alvarado, o copia de un formatos
publicitarios importados, es algo que poco importa. Lo realmente crucial es que desde el
inicio de gestion presidencial, Rafael Correa fue revestido con rasgos de un martir cristiano;
un santo laico, inspirado por profundos sentimientos cristianos de sacrificio personal,
honestidad, inteligencia y amor por la Patria. En el amor, vale decir, se consolida la figura
paternal de entrega total, sin medida, ni mesura por la Patria que, incluso, puede llegar, en
su pasion desenfrenada, a romper formas, a chocar con lo establecido, a desbordar lo
convencional. Esa ira y rabia del santo cuando rompe en indignacion por la corrupcion vy el
cinismo de quienes le rodean —un Jests echando a los mercaderes del templo. La
construccién publicitaria de la imagen de Correa, su gobierno y de la Revolucion
Ciudadana se construye sobre estos parametros. Analicemos algunas fotografias del lider,
producidas para eventos electorales o de caracter oficial.

Vota toao!
o LYPAIS] 4

En la foto anterior, que es un afiche de campafa producida por Alianza Pais, un
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claro obscuro ubica la cara del caudillo de frente a una estela luminosa. % Atras, el fondo es
obscuro, en tonalidades que de derecha a izquierda se mueven del negro al marron. En esta
foto el dato principal es que el lider, situado a la derecha del cuadro, que recibe la luz, que
es ungido por una luminosidad, casi divina, que transforma su faz esperanzada, serena,
alegre. Correa fija su mirada hacia arriba lo cual sugiere que la luz viene del cielo quiza,
incluso, de Dios. Hay un claro sentido de uncion, de iluminacion fisica y moral del
caudillo. A la izquierda una bandera tricolor difusa también es iluminada por la estela
luminosa. Bandera difusa, a la izquierda; Correa iluminado y mirando al cielo, a la derecha;
componen una imagen muy clara del caudillo y su mision redentora con la Patria. Una frase
sobre el tricolor difuso, escrita a mano, y firmada por Rafael, refuerza el mensaje: “Tu
decides entre el oscuro pasado o esta hermosa revolucion en democracia”. La sencillez de
la letra y firma, humaniza a quien suscribe esas palabras; le da un toque de candor, de
pureza, de sencillez, lo cual lo acerca a la gente, lo convierte en un ciudadano mas. Pero la
frase y la composicion del cuadro sitian de manera inequivoca lo que se quiere trasmitir: El
pasado, la época de la partidocracia, es obscuridad; ese oscuro pasado. En el otro extremo,
la imagen retocada del lider, que proyecta pureza, esperanza, limpidez y la belleza de su
revolucion. Se remata con la frase “Hasta la victoria siempre” que evoca el imaginario
revolucionario guevarista de entrega total a la causa. En el final, lo que el afiche, de manera
muy bien lograda expresa es un dilema entre el obscuro pasado y la sencillez, limpidez,
pureza y entrega del lider. El elector tiene poco espacio para moverse y reflexionar. El
juego entre luz y sombra le ha mostrado el camino. No hay donde perderse: la opcion es El,
el lider que ha sido ungido por una luz que viene del cielo; que se ofrece para cumplir su

mision redentora.

103 Agradezco a Pamela Cevallos por sus sugerencias de interpretacion para la lectura de las fotografias
presentadas.
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Las fotografias oficiales de Rafael Correa, como Presidente de la Republica,
también hacen un juego muy interesante con la luz. En estos ejemplos, de manera muy sutil
pero inequivoca, una luz que ilumina al caudillo; de izquierda a derecha de la foto, se
transita de mas a menos claridad. Pero en estas imagenes, a diferencia de la anterior, el lider
mismo es fuente de luz; ya no solo es iluminado sino que también ilumina. En realidad es
otro concepto el que se escenifica aqui porque al tratarse de la foto oficial de Presidente, lo
tenemos desde el Palacio de Carondelet, ejerciendo la funcion de Jefe de Estado. Alli, un
Correa sereno y con una sonrisa de seguridad, mira al lente de la cAmara, desde un cuadro
iluminado. Ambas imagenes componen un cuadro que es mas un templo —el templo del
poder-- que la fotografia de una persona, en este caso el Presidente. Lo importante, lo que
se quiere resaltar no es a la persona, sino a la persona en un contexto de luz; luz que le llega
y luz que irradia. Méas que un objeto politico, el afiche oficial pareciera, mas bien, un objeto
religioso. Como si hubiera sido elaborado para rendirle culto, para ser venerado.

En los tres casos ejemplificados se construye una figura mitica, carismatica; la
figura de un santo laico con una misién transcendente, con cualidades extraordinarias para
cumplirlas. Desde esa posicion se afirma el poder; la “majestad del poder” como le gusta
afirmar al mismo caudillo. Estas fotografias no son sencillamente las de una persona
normal que ocupa el cargo sino que son una narrativa desde la que se construye la imagen
de un lider carismatico, que ha sido iluminado; que ha sido ungido para cumplir una
mision; que la cumple, que la sigue; de ahi que también ilumine. La diferencia del Correa

candidato, en la primera foto, y la de Correa presidente, en las dos segundas, marcan con
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claridad los dos momentos.
Analicemos el sentido discursivo proyectado por los esloganes de la Revolucion

Ciudadana, que recoge el siguiente cuadro:

CUADRO 10 - ESLOGANES DE LA REVOLUCION CIUDADANA

- LA PATRIA YA ES DE TODOS

- “VOLVER A TENER PATRIA”

- NO ESTAMOS EN UNA EPOCA DE CAMBIOS SINO EN UN CAMBIO DE EPOCA

- CON INFINITO AMOR

- PASION POR LA PATRIA

- LAREVOLUCION CIUDADANA ESTA EN MARCHA... Y NADIE PODRA DETERNERLA
- PROHIBIDO OLVIDAR

- MENTES CLARAS, MANOS LIMPIAS Y CORAZONES ARDIENTES

- PARA LA PATRIA TODO, PARA NOSOTROS NADA

- HASTA LA VICTORIA SIEMPRE... COMPANEROS

En todos los mensajes anteriores, se evidencia que el correismo construyo su idea de
refundacidn sobre dos pilares: el amor, la pasion y la entrega del caudillo, por un lado; y la
recuperacion de la Patria como un patrimonio colectivo, por otro. Evocando en repetidas
ocasiones el mensaje de Benjamin Carrién de “volver a tener Patria”, refundar, para Correa,
significaba arrebatarla de quienes ilegitimamente la habian convertido en botin de sus
intereses particulares. Ello con el fin de construirla como un espacio compartido. Lo
resume el mensaje principal del Gobierno: “La Patria ya es de todos”; frase que no es una
copia del eslogan “Venezuela es de todos”, utilizado por Hugo Chavez.

Refundar la Patria, volver a tener Patria, implica en las circunstancias historicas actuales,
al mismo tiempo que recatarla de quienes la han secuestrado, fortalecer el Estado, la
autoridad presidencial para restablecer lo publico que habia sido privatizado, secuestrado
por el neoliberalismo. La refundacion, de esa manera, se dota de un claro contenido
republicano; es por decirlo de una manera paradojica, un mesianismo republicano. Asi
inicié Rafael Correa su discurso inaugural el 15 de enero de 2007:

Hace ya més de 50 afios, cuando nuestro pais estaba devastado por la guerra y el caos, el gran
Benjamin Carridon expresaba la necesidad de volver a tener Patria. Esta frase fue la
inspiracion de un pufiado de ciudadanos que decidimos liberarnos de los grupos que han
mantenido secuestrada a la Patria, y asi emprender la lucha por una Revolucion Ciudadana,
consistente en el cambio radical, profundo y rapido del sistema politico, econdmico y social
vigente, sistema perverso que ha destruido nuestra democracia, nuestra economia y nuestra
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sociedad (Correa, 2007,1).

Para el correismo, la Patria en proceso de retorno, de recuperacion, la Patria que vuelve,
se convierte en el nuevo espacio de lo publico; en el espacio de PAIS —Patria Altiva i
Soberana--; espacio de la dignidad nacional frente a cualquier amenaza externa, frente a
cualquier imposicion ilegitima de potencia u organismo extranjero. La Patria se recupero
como un ideal, un suefio ecuatoriano, para los ciudadanos que son parte del proyecto de la
revolucién; que no son aprovechadores, que son puntuales, que son atendidos en hospitales
publicos equipados y limpios en que la medicina es gratuita; que reciben el bono cerca de
su domicilio, que hacen tramites en oficinas publicas renovadas; que son educados en
escuelas publicas con herramientas tecnolégicas de punta, las llamadas “escuelas del
milenio”. La Patria es el nuevo lugar en que los derechos se cumplen; un lugar que ya es
nuestro, de todos, y que antes no lo era; la Patria es el lugar en que el Presidente es el
ultimo ciudadano, porque es el primer servidor de los ciudadanos; como cuando Correa
ordena invertir el orden de los vocativos:

. en el Gobierno de la Revolucion Ciudadana el orden habitual de los vocativos se ha
invertido y nos dirigimos en primer lugar, al soberano: los pueblos del mundo, de nuestra
América y, particularmente en nuestro caso, al pueblo del Ecuador. Méas aln, mientras menos
autoridad y representacion tenga un ciudadano del mundo, mas importante sera para nuestra
revolucion. Ellos son los mandantes, los duefios de nuestros paises, los duefios de nuestras
democracias, mientras que nosotros, queridos colegas mandatarios, somos tan solo los
primeros servidores. De ahi la logica de los vocativos revolucionarios, que reflejan los
cambios que buscamos en las estructuras de poder (Correa, 2009, 1).

En fin, se construye un nuevo tiempo y espacio, gobernado por el lider Presidente.
Desde alli se refunda una identidad politica, la ciudadania, y un nuevo orden, la revolucion
ciudadana, un orden en proceso de refundacion y desarrollo, que es homogeneo, que no es
conflictivo, que es comlin y que es vertical pues seria imposible si no fuera por la
intervencion y accion del lider. Vale recalcar que la armonia y la disolucién de todo
conflicto define es espacio sagrado de la Patria correista.

Esta vision, revestida de caracteristicas utopicas la describié Fernando Cordero,
presidente de la Asamblea Nacional, en su discurso de clausura de la Asamblea
Constituyente, una vez que fuera redactada la nueva Constitucion:

Cuando abrimos las puertas de esta casa comun (se refiere a la Constitucion de 2008),
hallamos una nueva realidad de convivencia arménica y feliz. Las personas que habitan esta
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casa disfrutan del buen vivir, con una alimentacion saludable suficiente, con acceso a salud y
educacién gratuita... Las personas son solidarias y se ayudan los unos a los otros... los
jovenes son considerados como actores estratégicos, los migrantes y sus familias tienen
oportunidades. Quienes habitan esta casa la cuidan y aportan desde diversos espacios... desde
lo comunitario, lo publico, lo privado... Los duefios y conduefios de esta casa grande trabajan
con dignidad y sin discriminacién, con oportunidades para capacitarse... Los habitantes de
esta casa se relacionan con los vecinos de manera soberana y fraterna... En esta casa existe
seguridad y justicia... Es una casa donde las tareas estan claramente compartidas para un
proyecto de vida en comdn.

La metafora es explicable en un arquitecto de profesiébn como Cordero. Empero, lo
curioso es la visién utopica de la misma: en la nueva casa que funda la nueva Constitucion,
en ese “suefio ecuatoriano” creado por la Revolucién Ciudadana, no caben intereses
particulares, sino solo amor y entrega por la Patria; una nueva vida en comdn. Alli,
nuevamente, los empresarios invierten y trabajan en funcion de lo que sefiala el Plan
Nacional de Desarrollo; los ciudadanos son solidarios y se apoyan unos a otros; se
informan a través de medios de comunicacion que publican noticias “veraces, verificadas,
contextualizadas, plurales”; los representantes en la Asamblea Nacional legislan con
eficiencia y prontitud y fiscalizan responsablemente sin hacer escandalos politicos. Ese fue
el gran proyecto utopico que establecié institucionalmente la Constitucién 2008.

En fin, Rafael Correa, para su nicleo duro, para su cuadro administrativo, para sus
seguidores e, incluso, para sus opositores es el gestor imprescindible de este nuevo tiempo
y espacio creado por la Revolucion Ciudadana; es el profeta y el arbitro, cuya autoridad ha
sido otorgada por el pueblo, directamente en las urnas, en los procesos electorales en los
que ha triunfado de manera incontestable, constituyendo asi una nueva mayoria politica, 0 a
su vez, refrendado en los sondeos de opinion que le han favorecido con porcentajes inéditos
de aprobacion y confianza ciudadana. Si hubiera conflictos, el Presidente seria el Gnico para
resolverlos por su capacidad intelectual, formacion académica de economista, estatura
moral y ética cristiana, y sobre todo apoyo y confianza popular.

Siendo el pueblo, a través de elecciones o por lo que indican las encuestas, el que otorga
al lider de la autoridad que tiene frente a sus operadores administrativos y politicos, éste
debe enfocar todas las acciones de su Gobierno a la consecucion y consolidacion de ese
mandato recibido en las urnas. El correismo, entendido como régimen politico, funciona

para y por el apoyo popular; su caracteristica principal es el plebiscitarismo. Asi, la
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legitimacion directa —lider-mandantes- es la regla constitutiva de este nuevo régimen; el
principio y el fin del Gobierno de la Revolucion Ciudadana. Se trata de una actividad
sistematica y permanente; una energia ininterrumpida que irradia de forma estratégica
desde el ndcleo del poder hacia todos los niveles de PAIS y todos los rincones del pais. Por
eso el lider estd en todas partes; su voz, su imagen, su voluntad trasunta todas las acciones
del Gobierno: la obra vial, los bonos, la confrontacion de Correa con sus opositores, su
politica exterior, su “Gran Hermano”. Todo es El. La publicidad y las cadenas nacionales
afianzan ese imaginario de omnipresencia presidencial.

La legitimacion plebiscitaria se basa en la omnipresencia del caudillo y en su soledad. Es
una légica legitimante que solo da vida y reconoce a quien el nucleo duro escoge. Cada
sdbado, en su enlace semanal, Correa define la narrativa Unica de la politica nacional. Alli
da vida y aniquila a quien escoja. Pero El est4 solo y sus amigos y enemigos viven o
mueren en su palabra. “No hay lideres en la oposicion” es casi un lugar comun en el
Ecuador desde que emergiéo Correa. Nadie lo alcanza; nadie lo podria enfrentar, peor
superar a los ojos de sus mandantes. Por fuera de su enunciacién, ha permeado la
conviccion de que no puede haber oposicion ni liderazgos alternativos. Correa, incluso, es
su propia oposicion.**

En resumen, durante su primera fase, el correismo constituyé con eficacia una légica de
legitimacion plebiscitaria que logré trasmitirse a todos los actores politicos del pais. Si ésta
desapareciera o fuera dejada de lado, el proyecto correria el riesgo de que el apoyo y, en
consecuencia, la autoridad del lider pudiera desvanecerse y el mismo proyecto colapsar.
Estamos ante un circulo ininterrumpido de legitimacion que funciona de forma
autoreferenciada, que se impone a toda otra légica y que, por tanto, tuvo la fuerza, al menos
entre 2007 y 2010, de organizar el espacio tiempo de PAIS y de todos los actores.
Ciertamente, esta preeminencia de la razén de legitimacion plebiscitaria hace que nos
encontremos ante un fendmeno distinto de otros modelos de legitimidad que se construyen
a través de una ldgica electoral, cuando ésta se organiza a través de mediaciones

representativas. Por el contrario, a través de este modelo personalista y carismatico de

104 Resulta irénico que Fabricio Correa, en su intento de ingresar a la politica con pretensiones presidenciales,
base sus posibilidades electorales en presentarse como un desdoblamiento positivo de su propio hermano. En
repetidas declaraciones de prensa, Fabricio ha dicho que “el pueblo quiere un Correa” y que ¢l representa la
version no socialista, no autoritaria, tolerante y democréatica de Rafael.
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legitimacion se disuelven todo tipo de mediaciones y se debilita la representacion
democrética.

VVeamos este proceso segun lo describe el gréfico 3:

223



GRAFICO 3
CIRCULO DE LEGITIMACION PLEBISCITARIA DEL CORREISMO
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Mientras A sea alta, B funcionara bien; y viceversa. Los tres actores principales del
circulo de legitimacion plebiscitaria: el lider y su nacleo duro decisorio, el personal politico
y administrativo y el pueblo-ciudadania se entrelazan a partir de una interrelacion
constante. El circulo de legitimacion es un proceso autoreferenciado que no pasa por la
negociacion politica, que no atiende a la logica democréatica de conflicto y su
procesamiento, caracteristico de sistemas democraticos en que la relacion Ejecutivo —
sociedad estd mediatizada por la Funcion Legislativa, el sistema de partidos, los sectores
econdémicos, las representaciones gremiales y sindicales y la opinién puablica. Todos ellos
constituyen, en la cosmovision correista, los poderes facticos a derrotar; los actores que
carecen de toda legitimidad, porque no han ganado elecciones; porque no tienen el nivel de
respaldo ciudadano que a El asignan las encuestas y los triunfos electorales. Estos actores,
por tanto, deben ser excluidos del proceso de legitimacion para que el lider asuma toda la
representatividad a través de relaciones directas, no mediadas con el pueblo-ciudadania.
Los equilibrios institucionales y los contrapesos electorales dejan de funcionar y el proceso

politico se reduce al apoyo y aceptacion popular via sondeos de opinidn, y a la
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reproduccion de amplias y aplastantes mayorias electorales que se expresan por medio de
permanentes y periodicos procesos electorales.
Resumimos en el siguiente cuadro, las dimensiones de la legitimacion correista en

términos de su imaginario espacial, temporal y sentido discursivo.

CUADRO 11 - ESPACIO, TIEMPO Y SENTIDO DISCURSIVO DE LA REVOLUCION

CIUDADANA
ESPACIO TIEMPO SENTIDO DISCURSIVO
Polarizado y jerarquico: Transicion: Emergencia:
Amigos versus enemigos en Hacia un “cambio de época Refundacién para “volver a tener
diferentes anillos Patria”

6. FINAL: LA DICTADURA PLEBISCITARIA COMO REGIMEN POLITICO
EN CONSTRUCCION

La anterior descripcion del populismo radical correista claramente lo diferencia de los
populismos de corte clasico, que inauguraron en varios paises latinoamericanos diversos
proyectos de desarrollo econémico enddgeno y procesos de inclusion social entre los afios
cuarenta y sesenta del siglo pasado, y de los llamados neopopulismos, que en la década de
los noventa, enarbolaron el programa neoliberal. En la fase que analiza este trabajo, entre
2007 y 2010, el populismo correista articul6 un espacio/tiempo/sentido discursivo en que
aparecidé como constituyente, refundacional, revolucionario, antipolitico, ciudadano,
humanista cristiano, socialista del Siglo XXI, planificador, utépico en el buen vivir,
étnicamente mestizo, nacional, policlasista, encabezado por un lider carismatico con
perfiles de martir laico, que ha devuelto a los ciudadanos la Patria que ahora “ya es de
todos”, y lo ha hecho “con infinito amor, “con pasién por la Patria”, en contra de los
pelucones, la partidocracia, la banca corrupta, potencias extranjeras, la prensa mediocre; y
todo ello... “hasta la victoria siempre...”

La revolucion ciudadana representd desde sus inicios una revolucion desde el Estado.
Nunca fue, en la realidad, un proceso social sino un hecho estatal. Y ello dado que el
movimiento correista carecio de vinculos organicos con alguna fuerza social ni politica

organizada. En verdad, supo aprovechar a las organizaciones sociales que le apoyaron
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cuando le convino pero, cuando dejaron de serle util, las descartd. Igualmente, esta
revolucion se inscribié dentro de una tendencia regional, no solo ecuatoriana, asociada
tanto al proyecto bolivariano de Hugo Chéavez como al intento de transformar el tradicional
alineamiento hemisférico con Estados Unidos frente al cual se propone visiones distintas de
integracion. Como si fuera poco, el correismo desde sus origenes se plante6 un proceso
revolucionario no reducido Unicamente a lo politico sino también a una refundacion
econOmica, social y hasta cultural. Si bien han sido siempre innegables sus continuidades
con la tradicion populista ecuatoriana y latinoamericana, la revolucion que “esta en marcha
y nadie podra detenerla” no se concibié nunca como un gobierno no mas, sujeto a la
alternancia que exige proceso democratico, sino como un cambio de régimen, que
perdurard en el tiempo, que, en fin, representa para el Ecuador, la refundacion de la Patria;
“un cambio de época histérica”, el amanecer de la “larga noche neoliberal”; no
simplemente una “época de cambios”.

De forma sorprendente y vertiginosa, el proyecto politico correista se consolidé en muy
poco tiempo. Su rapidez, su urgencia, el tiempo politico que ha impuesto a la politica
ecuatoriana es uno de sus rasgos principales. La irrupcion de Rafael Correa en el escenario
politico ecuatoriano apenas data de mediados de 2005, cuando fue nombrado ministro de
Economia por el presidente Alfredo Palacio, y su posesion como Presidente se produjo en
enero de 2007. En este ensayo, sostenemos que esta fase de refundacion se extendid hasta
septiembre de 2010; momento en que culmina el momento inicial de la Revolucién
Ciudadana. Este momento, empero, debe interpretarse como un intento bastante eficaz de
constituir un nuevo régimen politico a partir de la demolicion de la anterior
institucionalidad y la construccién de una nueva. Recapitulemos que cuando hablamos de
régimen politico nos referimos a las instituciones que regulan el acceso y el ejercicio del
poder y también a los valores desde los que operan.

Entre 2007 y 2010, en los tres afios que analiza esta tercera parte, un pais victima de
una fragmentacion politica extrema y una incontrolable inestabilidad, sin que ninguno de
los tres ultimos presidentes elegidos en las urnas haya terminado su mandato, consolidé una
amplia y abrumadora mayoria politica afin al Gobierno. Y no solo eso, en muy corto
tiempo, el grupo en el poder logré instaurar un nuevo Estado, con rasgo de una altisima

concentracion de poder, y un nuevo modelo democratico de caracteristicas plebiscitarias.
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Segun la hipotesis propuesta en este texto, aquello fue producto de haber desatado una
dinamica de refundacion que se ejecutd a través de tres mecanismos complementarios:
técnicas de campafia permanente, transferencias directas de recursos y una estrategia de
cambio constitucional. El resultado fue una rapida reconstruccion de la legitimidad politica
en el Ecuador, basada en una logica plebiscitaria, que depende de relaciones directas del
caudillo con la sociedad, que funciona predominantemente a través de elecciones o
continuas mediciones de favorabilidad al Presidente, milimétricamente monitoreados, y
que, por tanto, desprecia toda forma de intermediacion o de vinculaciones organicas del
Gobierno con grupos sociales o econdmicos organizados.

En tal virtud y dadas su orientacion claramente institucionalizante, el esfuerzo del
correismo apunta a constituir un nuevo tipo del Estado, basado en las caracteristicas de su
modelo de legitimacion plebiscitaria. En busca de describirlo de alguna manera, podriamos
denominarlo como un Estado presidencial (Montafar, 2008). Este modelo de Estado, como
es evidente, se posiciona en una abierta y franca contradiccion con el Estado constitucional
de derechos y justicia que proclama la Constitucién de 2008. Esta contradicciéon es
intrinseca al modelo constitucional establecido en Montecristi y no anomalia de las
practicas de gobierno de Correa, su personalidad, su pretendida derechizacion o traicion al
proyecto inicial de la Revolucion Ciudadana. Este tipo de Estado ha sido producto de un
régimen politico que, igualmente, podriamos definir de autoritarismo plebiscitario, basado
en un fuerte liderazgo carismatico y cuyo modelo de legitimacion opera en una logica
predominantemente carismatica, pero apoyada por orientaciones racionales y materiales de
legitimacion.

Se constituyé asi un Estado presidencial, con un lider encumbrado por encima de todos
los actores; referente politico, econdmico, social y mediatico supremo. En todo este
proceso, Mas que caracteristicas de un Estado socialista (pues no representa a clase social
subordinada alguna), o liberal (pues no tiene pretensiones de imparcialidad) o totalitario
(pues no se sustenta en la movilizacion de las masas), 1o que se advierte en el Ecuador es
una tendencia marcada hacia la construccién de un modelo de gestion de gobierno
altamente personalizado, dependiente de un caudillo, no plenamente democrética, que se
debate en medio de una muy débil institucionalidad estatal. Alli, el componente de

legitimacion plebiscitario aparece como central. El régimen correista, en suma, no es
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socialista o totalitario; se trata sencillamente de un modelo personalista y plebiscitario de
dominacion politica. Su vocacion de innovacion politica fue desde sus inicios en realidad
escasa, frente a sus desproporcionadas pretensiones refundacionales.

En ese sentido, mas que un transito del neoliberalismo al Socialismo del Siglo XXI, la
tendencia de consolidacion del correismo denot6 un tipico proyecto de institucionalizacion
autoritaria; una crisis del Estado democratico y de la representacion liberal; un agotamiento
y colapso del régimen politico que se instaur6 en el pais luego del retorno democrético de
fines de los afios setenta, que logro una superacion momentanea a sus problemas por una
via de concentracion del poder, la personalizacion de las relaciones politicas e instauracion
de una logica de legitimacion plebiscitaria en vez de seguir un camino de solucion
democrético.

La Revolucion Ciudadana, en breve, debe mas bien leerse como una respuesta exitosa a
un momento de aguda deslegitimacion politica en un pais como el Ecuador que, desde
1995, atravesaba un ciclo irreversible de inestabilidad y fragmentacion politica. La
presencia de Rafael Correa en el escenario politico del pais logro revertir esta tendencia,
crear una nueva mayoria politica y con ello anunciar el inicio de un ciclo de estabilidad.
Correa aparecio como el puente hacia un nuevo momento, como una salida a un circulo
vicioso de estancamiento v crisis.’® La desestructuracion de la fase constituyente y el paso
a un nuevo momento deconstituyente, como lo representarian la crisis del 30 de septiembre
de 2010 vy, sobre todo, la Consulta Popular de mayo de 2011, probarian que la salida que
ofrecio el correismo fue solo temporal e insostenible en el sentido de que, al no abrir puerta
alguna para la democratizacion del pais, su tendencia irreversible hacia una cada vez mayor
concentracion del poder. Pero aquello es asunto de otra investigacion.

Por todo lo anterior, el correismo, mas que rupturas, presentd en el periodo estudiado
profundas continuidades con el pasado, en especial, con la tradicion populista ecuatoriana y
latinoamericana. Mas que un movimiento de subversion respecto a los parametros antiguos
de la politica, presenta en su discurso y practica similares estrategias de acceso y

conservacion del poder que aquellas ejecutadas por liderazgos tales como los de Abdala

195 En esta parte me alineo con la tesis de Kenneth Roberts (2008), para quien los movimientos populistas en
la historia politica reciente de América Latina, han sido respuesta a sendas crisis de los modelos de desarrollo
agro-exportador, en primera instancias, y a los modelos de sustitucion de importaciones, en segunda.
Siguiendo el anlisis de Roberts, los populismos radicales de Correa, Chavez y Morales representarian una
salida a la crisis que desaté el agotamiento de las politicas neoliberales.
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Bucaram, Lucio Gutiérrez y, remontandonos al pasado, aquellos del mismo Velasco Ibarra.
Su discurso y préctica politica polarizadora del escenario politico; su amplia vocacion anti
politica; su inclinacién por maquinarias electorales antes que partidos estructurados; su
discurso polarizador; su tendencia a consolidar redes de apoyo clientelar; su desprecio por
las instancias democratico representativas y su predileccion por una relacion directa y no
mediada entre el lider y sus ciudadanos de “manos limpias, mente clara y corazén
ardiente”, en este caso, mejor ciudadania, denotan una clara continuidad, por lo cual, mas
que un fendbmeno emergente, ubicado tan solo en coyunturas de crisis, el populismo
correista sefiala una tendencia persistente en el quehacer politico ecuatoriano; un
ingrediente consustancial de la normalidad politica de nuestro pais.

De manera ciertamente paraddjica, el fendmeno populista de Rafael Correa resulta una
clara manifestacion de ambas tendencias: por un lado, es una salida excepcional, aunque
parcial, a una crisis historica, en este caso, el colapso del viejo orden politico y, al mismo
tiempo, una reedicion del repertorio comin de la politica ecuatoriana, la misma que
pareciera resistirse a salir de los moldes, de los usuales repertorios de accion politica. El
uso del concepto de populismo resultd muy util para captar esta vinculacion del correismo
con el pasado, tanto en términos discusivos y practicos como culturales y politicos. Me
ratifico en su validez para aproximarnos a este fenémeno, no obstante, las limitaciones que
también pudieran detectarse.

Adicionalmente, al igual que sus afines populistas radicales, nuestra variante criolla del
mismo fendmeno no se conformo con demoler la institucionalidad del antiguo régimen sino
que sustentd su éxito inicial en poner en marcha, de manera paralela, un proceso de
refundacion que, con singular fuerza y apoyo popular, puso las bases de un nuevo régimen
politico, un nuevo Estado y un nuevo modelo de legitimacién. Existié en el correismo, no
solo un afan profundamente anti institucional respecto de lo anterior, sino una muy fuerte
tendencia institucionalizante. Alli radica su fuerza: la destruccion total del pasado fue
acompariada de una practica y discurso edificantes. Ello con una rapidez y determinacion
que inmovilizo y derrotd sin atenuantes a sus “enemigos” y abrié el camino de un nuevo
proyecto nacional.

Pero a pesar de aparente solidez y contundencia, el nuevo proyecto institucional dejé

entrever enormes fragilidades. Estas tienen que ver precisamente con el caracter
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plebiscitario de su legitimacion, lo cual lo torna exclusivamente dependiente del apoyo
electoral y de los sondeos de opinidn del lider carismético. En el momento en que Correa
deje de ser popular, en que la ciudadania, por cualquier razon, le dé la espalda, deje de creer
en El, se canse de sus virtudes extraordinarias, todo se vendra abajo. Y aquello podria
ocurrir con la misma rapidez con que el presente castillo de legitimidad fue edificado. La
dinamica de refundacién no es sustentable en el tiempo por un sinnimero de limitaciones
simbdlicas, fiscales y hasta humanas. Los lideres carisméticos son finalmente personas,

profesionales politicos, no dioses ni santos.

CUADRO 11 - CARACTERISTICAS POLITICAS DE LA REVOLUCION CIUDADANA

REGIMEN POLITICO DICTADURA PLEBISCITARIA
ESTADO PRESIDENCIAL
LIDERAZGO CARISMATICO
LEGITIMACION PLEBISCITARIA:

Carismatica, con rasgos racionales y materiales, basada en eventos

electorales y sondeos de opinion

SENTIDO DISCURSIVO EMERBGENCIA/ REFUNDACION
ESPACIO POLITICO POLARIZACION AMIGO/ENEMIGO
TIEMPO POLITICO TRANSICION HACIA UN CAMBIO DE EPOCA

Sin embargo, mientras el Gobierno tenga recursos econoémicos provenientes del alto
precio del petrdleo, los mecanismos de campafia permanente, transferencia directa de
recursos y procesos de reforma constitucional, sobre los cuales el gobierno de la
Revolucion Ciudadana asentd su proyecto, podran usarse repetidamente hasta que en un
momento se desgasten y su degradacion sea inevitable. Mientras tanto, esa posibilidad sera
una eventualidad adn lejana en la medida en que los ecuatorianos sigan enganchados al
imaginario de que la Patria se esta refundando, que el Gobierno esta decidido a romper con
el pasado y acabar con la “partidocracia”. Y, por supuesto, sigan confiando en las
cualidades extraordinarias de un lider providencial que salté a la politica como ministro de
un Gobierno que surgidé tras un golpe de Estado y que pronto, con una habilidad

impresionante, se presento a si mismo en una dimension comparable a la de un Bolivar o un
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Alfaro.

Ahora bien, como resultado de todo este proceso, en esta tercera parte propusimos
como hipotesis que desde el Gobierno y a través del uso sistematico de estados de
excepcion, el populismo radical de Rafael Correa demolio el régimen politico de la llamada
partidocracia para construir, basdndose en inéditos niveles de apoyo ciudadano y por medio
de la ejecucidon de tres mecanismos complementarios (campafia permanente, transferencias
directas a la sociedad y proceso constituyente), un nuevo régimen politico que lo definimos
como una Dictadura Plebiscitaria. A diferencia de una Democracia Constitucional, como lo
preveia la CRE de Montecristi, el Ecuador avanza hacia la construccion de un régimen
politico en que el Ejecutivo asume una preponderancia absoluta frente a todos los poderes
del Estado, el control de los organismos de control, la subordinacién de los gobiernos
autonomos descentralizados, la iniciativa estratégica del proceso economico y el
sometimiento y cooptacion de la sociedad. Un sistema de gobierno hiperpresidencial, la
consolidacion de un Estado presidencial y mecanismos de legitimacion plebiscitarios, han
encaminado el Ecuador hacia la construccion de un régimen politico que denominamos
Dictadura Plebiscitaria.

El caracter plebiscitario del nuevo régimen politico ha quedado claramente demostrado
en la segunda y tercera partes de este ensayo. Vale profundizar en las razones que motivan
utilizar el concepto de dictadura, a pesar de que legitimidad de régimen provenga de
procesos electorales, del aval y apoyo ciudadano a la gestién presidencial y gubernamental.
En este punto, se debe mencionar la naturaleza excepcional, el uso repetido de estado de
excepcién, de emergencias, de suspensiones y transgresiones a la constitucionalidad y
legalidad, anterior y vigente desde 2008, como el método recurrente a través del cual, no
solo se demoli6 el régimen anterior sino que se construy6 el nuevo. En la primera parte, se
concluyd que dicha excepcionalidad politica no habia sido aislada ni intermitente sino
indefinida, continua; un estado permanente; el uso del estado de excepcion, por tanto, no
constituye la excepcion sino la regla.*®
El que determinemos que la excepcionalidad politica se ha constituido en la situacion

normal del nuevo orden nos conduce a dos interrogantes. La primera, sobre quién o quiénes

196 para profundizar en las implicancias de que el estado de excepcién se hay convertido en el paradigma de
gobierno en el mundo contemporaneo, ver Giorgio Agamben, Estado de excepcion. Buenos Aires, Adriana
Hidalgo editora S.A., 2003,
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tienen la prerrogativa de tomar tal decision de decidir estados de excepcion, de ejecutar
golpes de estado y, la segunda, sobre qué implicancias tiene aquello. Con respecto a la
primera interrogante, arriba he demostrado que es el Ejecutivo, y mas exactamente, la
persona del presidente Correa con su nucleo estratégico, el Unico autorizado y avalado
mediante mecanismos plebiscitarios a suspender el ordenamiento constitucional y legal, en
funcion de ejecutar sus objetivos politicos. Esta prerrogativa no solo ha tenido vigencia
durante las fases anteriores y durante el proceso constituyente, sino que se ha extendido a
después de clausurada la Asamblea de Montecristi. No es solo que la CRE programé una
transicion de mas de una década, 14 afos, sino que el Presidente se ha apropiado de la
potestad soberana de dejar a un lado la misma Constitucion y la legalidad vigente si aquello
es necesario para cumplir el y los mandatos que ha recibido en las urnas desde su eleccion
presidencial.

En palabras que crean realidades, Correa se empoderé de aquella prerrogativa el
momento de asumir la Presidencia de la Republica y no jurar ante la Constitucion vigente
en ese entonces, sino “Ante Dios y ante el pueblo ecuatoriano, juro cumplir el mandato que
me otorgd la ciudadania el 26 de noviembre”. Para Correa, su poder no esta en la
Constitucién y en los limites que ésta le imponga sino en su libre interpretacion del
mandato que reciba en las urnas. El mandato recibido por El de parte de sus electores es
superior al orden constitucional y conste que el lider se sitla entre Dios y el pueblo, como
su intermediario Unico. Aquello ha sido desde el primer momento; y no aplica solo con
relacion a la Constitucion de la “partidocracia” sino también frente al orden constitucional
de Montecristi. Como vemos, esta situacion de excepcionalidad politica no es un hecho
excepcional, valga la redundancia, de la Revolucion Ciudadana, sino un hecho constitutivo
desde el primer momento. Y no vale, Unicamente para demoler el viejo régimen, sino que
es igualmente valido para la construccion del nuevo.

¢Segundo, que implicancias tiene esto, qué tipo de réegimen institucionaliza la situacion
en que el Jefe de Estado se ha colocado a si mismo, con el aval electoral de sus mandantes,
por encima del orden constitucional y legal vigente? Sin duda, tal situacion se ajusta a la
definicion de una dictadura, en un sentido doble. Por un lado, por el hecho mismo de que la
vigencia del ordenamiento legal esta subordinado la voluntad y decisién de quien en los

hechos ostenta el poder soberano; que como lo he establecido, es el Presidente de la
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Republica. Por otro, dado el proceso de control y subordinacion al Ejecutivo de todas las
funciones del Estado, deméas organos del poder publico y gobiernos auténomos
descentralizados.

Esta subordinacion ha ocurrido mediante mecanismos formales e informales; se
produce de manera directa o indirecta, pero ocurre de manera implacable y contundente. El
Presidente de la Republica es el Jefe de Estado, es responsable de toda la administracion
publica, pero més alla de ello, como Correa mismo lo ha repetido, es “jefe de todo el
Estado ecuatoriano y el Estado ecuatoriano es el poder Ejecutivo, Legislativo, Judicial,
Electoral, Transparencia y Control Social, superintendencias, Procuraduria, Contraloria,
y todo eso es el Estado ecuatoriano”.*®" Las palabras de Correa no son solo un decir; son la
forma como El y todo su cuadro administrativo, operadores politicos, aliados y seguidores
entienden la mision y las atribuciones del Jefe de Estado.

A ello hay que sumar la enorme influencia y control que la CRE otorg6 al Ejecutivo
sobre la economia y el proceso econémico Yy la instauracién de un modelo de participacion
controlada de la sociedad, en que la cooptacion de sectores organizados de la sociedad, la
sobre regulacion de las organizaciones de la sociedad civil autbnomas y criminalizacion de
la protesta y la opinion libre, hacen parte de una enorme estructura estatal de intervencion
absorbente de la vida social, de institucionalizacion de un verdadero Estado presidencial
que, a cuenta de cumplir el mandato constitucional de desarrollar garantias de politicas
publicas para garantizar derechos, no tiene limites en desplegarse burocraticamente en
todos los &mbitos sociales, econdmicos, politicos, culturales, deportivos, etc.

Finalmente, defino el régimen politico en construccion por la Revoluciéon Ciudadana
como una dictadura debido a una de las caracteristicas constitutivas del modelo
constitucional de Montecristi. Me refiero a la conformacion de un hiperpresidencialismo
con poderes ilimitados; a su permisibilidad, directa o indirectamente, para que se
materialice una interferencia y control irreversibles del Ejecutivo sobre las demas funciones
del Estado, en especial de la CC y la Funcion Judicial; a su busqueda sostenida de debilitar
politica e institucionalmente la Legislatura y a la sociedad politica, en general. La ruptura
de la estructura tripartita de poder fue el golpe de gracia al poder de la Asamblea Nacional

a su capacidad de equilibrar el poder presidencial. Sin contrapesos politicos, el orden

97 Enlace Ciudadano 111, Guayaquil, Coliseo Abel Jiménez Parra, 7 de marzo de 2009,
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constitucional, con su régimen de transicion, creo las condiciones politicas e institucionales
para la conformacion de un Estado presidencial y no de un Estado constitucional. Aquello
se parece mas a una dictadura soberana, en definicion de Carl Schmitt, que a una
democracia sustantiva, en definicion de Luigi Ferrajoli.

Con ello, el principio democratico de division de poderes, que implica igualmente
equilibrio entre los mismos, se desvanece, y el poder Ejecutivo absorbe las funciones
legislativas y controla las decisiones de los demas. Si esta situacion no es un hecho
excepcional sino caracteristica normal, constitutiva del modelo vigente, ya no podemos
afirmar que vivimos en democracia, sino que se trata de una dictadura. Dictadura
plebiscitaria debido a que se legitima electoralmente. Dictadura, en fin, porque el
Legislativo no hace més que ratificar las iniciativas de ley del Ejecutivo, las demas
funciones y organismos reproducen la voluntad presidencial, y los ciudadanos ratifican y
legitiman en las urnas el poder existente, sin condiciones normativas ni institucionales de
alternancia.

Terminemos. En una calle del centro historico de Quito, luego del 30S, aparecié un
mural que resume en mucho lo que he intentado descifrar del proyecto correista. EI mural
se titula “30S: Democracia a prueba de balas”, y da entender el triunfo del Presidente, que
simboliza la democracia, sobre el llamado golpe de estado que supuestamente sufrid su
gobierno aquel dia.
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Es interesante la composicion del mural anénimo, por lo demés. En un fondo
borrascoso, que denota crisis, conflicto, la tormentosa lucha por cambiar el pais ante la
oposicion tenaz de las fuerzas del pasado, emerge a la derecha la figura de Correa,
personaje gigante, inmenso, sobre natural, que con serenidad orienta con su mirada, a un
pueblo desprotegido, angustiado y sufriente que torna a seguir la estela de su mirada, el
camino que sefiala con su postura.

¢Qué mira ese tranquilo y casi sonreido Correa; a donde orienta a su pueblo? Dificil
determinar con certeza, pero se adivina que lo guia hacia algo trascendente, hacia un
destino tranquilo y bueno como lo trasluce su mirada. Correa viste de blanco, con una
camisa, cuello sacerdote, que le dan una imagen de santidad. Correa es el santo laico que
estd por encima de todo; que por su carisma y cualidades extraordinarias conduce a la
Patria a su destino trascedente. El no es reemplazable; con él no es posible pensar en
alternancia democratica. Pero, ademas, no es él quien sigue al pueblo; no es él quien recibe
un mandato de la gente. La relacion es a la inversa; es él quien guia; quien conduce a su
angustiado pueblo; es él mismo quien determina en qué consiste su mision y su mandato.
Correa es, en conclusion, el verdadero soberano, no el pueblo al que él sefiala el camino. Es
Correa quien mira el futuro desde su lugar de trascendencia, un lugar que esta mas cercano
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de lo divino que del pueblo, al cual también lo protege. En verdad, lo protege, guia, le da
seguridad, tranquilidad. En punto fundamental, sin embargo es que siendo Correa el
soberano, él es el Unico con el poder de decidir sobre el estado de excepcion, sobre todas
las medidas excepcionales que debe tomar para llevarnos a ese lugar de trascendencia que
su mirada apunta.

Es una paradoja, de aquellas que colman la vida politica ecuatoriana, que este mural se
titule “30S: Democracia a prueba de balas”. Debiera llamarse: La dictadura 0 La
confiscacion de la soberania popular. Y ello, porque en él se visualiza el secuestro, la
apropiacion, la captura de la soberania de la sociedad por parte de un caudillo que se arroga
tal posicion y prerrogativas. Esa es la caracteristica constitutiva de una dictadura, a saber,
quien detenta el poder del Estado confisque la soberania popular y asuma para si esta
potestad, transformando la normalidad en excepcionalidad politica permanente y, en
consecuencia, logrando que cada acto de su gobierno, se enfile a concentrar el poder, se
encamine a consolidar ese acto de confiscacion de las capacidades politicas de la sociedad
de decidir sobre su destino. La dictadura funciona como una espiral incontenible de
concentracion de poder, de confiscacion de la soberania popular. Por eso en ella, los
momentos criticos, la posibilidad de decidir por fuera del orden constitucional y legal,
dejan de ser excepcionales y se tornan en la regla.

El mural en mencidn hoy esta cubierto por una mano de pintura blanca. Sin embargo, lo

gue expresa esta mas omnipresente que nunca.
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CUARTA PARTE

DE LA DICTADURA PLEBISCITARIA A UNA DEMOCRACIA RADICAL
Programa de transformacién politica y constitucional

6. INICIO: SALIR DE LA DICTADURA Y UNA CONSTRUIR DEMOCRACIA
RADICAL
Una vez decantadas las caracteristicas del régimen politico de la Revolucion

Ciudadana y que, ademas, lo definimos como una Dictadura Plebiscitaria, en esta parte
propongo para el debate varios elementos que deberian hacer parte de un programa de
transformacion politica y constitucional que permita al Ecuador enrumbar su camino
institucional y normativo hacia una democracia profunda y radical. La elaboracién de dicho
programa, considero, es el mas acuciante desafio ético y politico del presente, dada la
situacion cada vez méas pronunciado autoritarismo y concentracion del poder; progresivo
deterioro de las condiciones sociales, inseguridad publica, corrupcion gubernamental,
desempleo y descomposicion del tejido social; creciente aislamiento internacional y
estancamiento de la iniciativa privada, resultado de 6 afios de aplicacién de un modelo que
ha suprimido la division de poderes, interviene abusivamente en todos los érganos de
control, subordina a los gobiernos sub nacionales, ha estatizado la economia y creado un
esquema de participacion social controlada, que tiende a la judicializacion de toda forma de
disidencia y criminalizacién de la protesta social. Todo ello en medio del mayor boom
econdmico para el Estado en la historia del pais y de la entrada en vigencia de un nuevo
orden constitucional que obliga al gobierno a desplegar, sin limites ni control real, un
repertorio gigantesco de politicas sociales con las cuales, lejos de garantizar los derechos de
las personas, se ha burocratizado y sobre regulado todos los &mbitos de la vida social.

La salida del actual régimen no esta en regresar al pasado, reconstruir el régimen
politico anterior, ni en encumbrar nuevos caudillos o en ensayar otros proyectos
refundacionales. Cualquier opcién de futuro, partiendo de que el Ecuador ya no vive en
democracia sino que se ha instaurado una dictadura plebiscitaria, es reconstruir la bases de
un Estado democratico, en el cual, el debate y la deliberacion publica de los ciudadanos, su
participacion en la toma de decisiones y el control social, la garantia de sus derechos y
libertades, el respeto a los principios de la divisién de poderes y demas instituciones del
Estado de derecho, el fortalecimiento de las instancias de control politico y fiscalizacion del
poder publico, el ejercicio de organizaciones que representen los intereses de diversos
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sectores de la sociedad, sean la base institucional de un nuevo régimen politico
radicalmente democrético y de una sociedad, con instituciones sélidas, seguridad publica y
juridica, e igualdad de oportunidades para que todos los ecuatorianos puedan trabajar, crear,
pensar, invertir, emprender, decidir sin temores y en libertad. En esta vision de pais, el fin
ultimo del Estado y de la accion politica sera lograr que todos los ciudadanos y ciudadanas
puedan escoger por si mismos una vida digna; no un supuesto buen vivir impuesto por el
Estado o su oficina de planificaciéon; sino una vida de respeto propio, oportunidades
abiertas y posibilidades reales.

Para salir de la dictadura plebiscitaria y construir un régimen politico democratico
se requiere poner en practica un principio de accion radicalmente opuesto al dictatorial,
tanto en lo formal como en lo sustantivo. En pocas palabras, frente a la logica de
confiscacion del poder de la sociedad y sus actores, que se materializa en la aplicacion de
un estado permanente de excepcionalidad politica, se requiere la ejecucién de una légica
politica diametralmente inversa consistente en destrabar todo impedimento u obstaculo para
que las personas tengan mas libertad y poder; hacer lo necesario para devolver la capacidad
de decision a los ciudadanos, sus organizaciones, sus instancias representativas; revertir la
concentracion, centralizacion y personalizacién del poder; abrir todas las opciones para que
la sociedad sea la creadora de su destino y para que todas las personas gocen de igualdad de
oportunidades, es decir, tengan igual libertad. A esta tendencia llamamos democratizacién
radical, que no es otra cosa que un movimiento hacia la distribucion del poder, hoy
concentrados en el Estado presidencial consecuencia no deseada de la CRE de Montecristi,
en todos los &mbitos de la vida social.

Mas e igual libertad para las personas, avanzar a la construccion de una democracia
radical, implica apostar a la iniciativa privada, capacidades, buen juicio de los ciudadanos,
reconocer que el Estado tiene un papel razonable de regulacion en favor del interés pablico
y de la garantia de sus derechos pero sin permitir que su intervencion aniquile la creatividad
y emprendimiento social. Desde una perspectiva de democracia radical, repudiamos por
igual la sobre regulacion estatal y el dejar hacer, dejar pasar; no aceptamos el falso dilema
de que el Estado es la solucion para todo o que los mercados pueden auto regularse.

Este nuevo camino para el Ecuador solo serd posible si se promueve un modelo

distinto de legitimidad democratica, basada en la metodologia de la concertacion y no a
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través de la imposicion de mayorias plebiscitarias. Mientras en la dictadura plebiscitaria es
el caudillo el que elige y determina el futuro, a través de la concertacion proponemos
construir en colectivo un proyecto de vida en comin para toda la sociedad. Solo asi sera
posible involucrar a los actores del pais, al Ejecutivo, a la Asamblea Nacional, a los
gobiernos auténomos descentralizados, a las organizaciones de trabajadores y campesinos,
a los actores empresariales, a los movimientos sociales y organizaciones civiles, a la
Academia, a todo el pais, alrededor de objetivos nacionales.

En el ambito politico y constitucional, con cuyo desarrollo concluira este trabajo,
propongo como objetivo, para ese gran esfuerzo de concertacion, la construccion de una
democracia radical y un Estado social de derecho, que hagan del Ecuador una verdadera
comunidad politica basada en el respeto de los derechos y libertades de las personas; una
sociedad productiva, pluralista, diversa, consciente de su plurinacionalidad, en condiciones
de superar la pobreza y ofrecer igualdad de oportunidades para todos; un economia inserta
en el mundo, sustentable y productiva; un pais para el cual la soberania no sea un dogma
ideoldgico sino el desarrollo constante de las capacidades de su gente para afrontar los
desafios que plantea la globalizacién y la sociedad del conocimiento e informacion.

Resalto que no hablo de recuperar o reconstruir la democracia y el Estado social de
derecho porque, evidentemente, en el anterior régimen ambos tampoco existian. Hasta la
llegada de la Revolucion Ciudadana, el Ecuador poseia una débil institucionalidad
democratica, muy limitada, y un Estado de derecho incipiente incapaz de hacer realidad ni
siquiera la igualdad formal de las personas. Si bien no atravesaba una situacion de total
quebranto de la institucionalidad de la democracia, ni una confiscacién de la soberania
popular a favor de la persona del Presidente, como ocurre ahora, se vivia una democracia
limitada a la realizacion de eventos electorales, una constante penetracion de intereses
particulares, de orden politico y econdémico sobre la justicia, una constante violacion y
transgresion de las normas constitucionales y legales y una débil proteccion de los derechos
y libertades de las personas. El régimen politico pre Revolucion Ciudadana, al que
peyorativamente el correismo denominé “partidocracia”, no es tampoco un buen modelo a
sequir.

En este ensayo excluyo objetivos de orden econdémico y social, igualmente

indispensables para ese proyecto en comun necesario para que el Ecuador salga de la

239



dictadura y camine hacia la democracia. Me concentro en esbozar una Agenda de
Transformacién Constitucional que no puede orientarse, por todas las consideraciones
expuestas a una simple correcciéon de los “errores organicos” de la CRE de Montecristi.
Como lo expusimos en las partes uno y dos, las secciones dogmaticas y organicas del texto
constitucional son complementarias, pues al garantismo de Montecristi corresponde no el
Estado constitucional que se proclama sino el Estado presidencial que en los hechos se ha
construido. Aquello no quiere decir que la agenda que se propone pretenda desmantelar los
derechos y libertades ciudadanas reconocidas e, incluso, mantener algunos de los avances
de la CRE, pero si modificar el sistema de garantias, base del problema, reconstituir la
justicia constitucional, revertir la concentracion del poder, fortalecer la legislatura, abrir el
espacio para una real y auténoma participacion de la sociedad y control social, e
institucionalizar un Estado social de derecho.

De igual manera, se presenta una Agenda de Reforma Legislativa, orientada a
fortalecer a la Funcidn Legislativa, en sus atribuciones constitucionales de legislacion y
fiscalizacidn, la restitucion de institucionalidad que asegure un eficaz funcionamiento de
una democracia parlamentaria, dirigida a desmontar el edificio de sobre regulacion y
control del Ejecutivo para intervenir en la justicia, en todas las instituciones del Estado, en
los procesos democraticos, la economia, la cultura, la comunicacion. La construccion de
una democracia radical requiere de una reconstruccion profunda de la sociedad politica,
basicamente de la Asamblea Nacional y de los partidos politicos, igualmente un
fortalecimiento de todas las instancias de intermediacion y representacion de intereses de
los distintos actores sociales.

La construccion de una Democracia Radical, la superacién tanto de la Dictadura
Plebiscitaria como de la democracia electoral y limitada del pasado, requiere que la
transformacion constitucional y reforma legal planteadas expresen y se asienten sobre los
acuerdos fundamentales de la sociedad, las bases de ese proyecto en comun. En este texto,
propongo para el debate cuatro acuerdos constitutivos de ese proyecto en comun, lo cuales
deben asegurar la perdurabilidad en el tiempo y consecuencia politica con la
intencionalidad democratica de la reforma propuesta, a saber, estos acuerdos deberian ser
concertacién fiscal, politicas hacia la igualdad de oportunidades, gobernabilidad ambiental

y lucha contra la corrupcion. Estos acuerdos, muy modestos en relacion a lo pomposas que
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han sido las utopias refundacionales que han guiado los procesos constituyentes que se han
ensayado recientemente en el Ecuador, deben ser vistos como la concertacion posible sobre
la que se sostenga politicamente las agendas que se expondran luego.

El primero tiene que ver con la ejecucion de una concertacion fiscal que selle un
acuerdo de toda la sociedad ecuatoriana sobre como el Estado debe manejar recursos,
establecer prioridades de inversion y ahorro, generar pardmetros de calidad y eficiencia del
gasto para garantizar los derechos de las personas. En ello, como un aspecto crucial
debemos lograr que la renta que recibe el Ecuador por la explotacion de sus recursos
naturales deje de ser plata de bolsillo del gobernante de turno y sea usada estratégicamente,
a través de fondos manejados con criterio técnico, transparencia y control politico y social,
en proyectos sociales, tecnoldgicos y de infraestructura para el mediano y largo plazo. Se
trata de institucionalizar un nuevo modelo de aprovechamiento de la riqueza petrolera y
minera del pais, evidentemente, con el consentimiento previo de las comunidades afectadas
y sin destruir el ambiente. Esta si seria una verdadera ruptura con el pasado; ruptura
encaminada a derribar la base econdmica de la Dictadura Plebiscitaria y del populismo,
rentismo y paternalismo estatal. Un cambio de tal magnitud, seria requisito del cambio de
régimen politico que se propone en este texto, y conduciria a la transformacién econémica
del pais, haciendo que las rentas petrolera y minera se conviertan en instrumento para la
equidad, la democracia y la productividad del Ecuador y no en sustento fiscal del Estado
presidencial y de los procesos de burocratizacion de la vida social.

El segundo acuerdo fundamental se refiere a la creacion de las condiciones
institucionales, politicas hacia la igualdad de oportunidades, para que todos los ciudadanos
gocen de la vigencia de sus derechos, en un contexto de igual libertad o igualdad de
oportunidades. Para ello, serd necesario asegurar el cumplimiento de medidas de accion
afirmativa en los sectores publico y privado para incorporar plenamente al mercado laboral
y ofrecer oportunidades educativas, de salud y otras a personas que sufren situaciones de
discapacidad o exclusion historica por pertenecer a grupos minoritarios, situaciones
sociales en desventaja u opciones de vida distintas. Se debe poner énfasis especial en
igualdad de género, inter generacional (los jovenes y las personas de la tercera edad que son
sistematicamente discriminados) y étnico cultural. Creemos, siguiendo a John Rawls, figura

méaxima del liberalismo politico contemporaneo, que un estado de justicia requiere del
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Estado decidir en funcion del interés de la persona mas desaventajada de la sociedad.'® De
igual forma, se debe erradicar desviaciones del concepto de accién afirmativa que crean
nuevos grupos privilegiados o promueven modalidades renovadas de discrimen inverso.

En tercer lugar, enfatizamos como otro acuerdo fundamental en la nocién de
gobernabilidad ambiental, en vez de controvertida e impracticable nocion de derechos de la
naturaleza, debido a que todos los Estados y sociedades del mundo tienen hoy la obligacion
de actuar coordinadamente a nivel internacional y responsablemente a nivel interno, para
enfrentar las amenazas que plantean fendmenos como el cambio climatico y la degradacion
planetaria de la naturaleza. En ese sentido, una dimension indispensable de las normas
constitucionales y legales, las politicas publicas y privadas y las practicas de los
ciudadanos, debe asegurar el cumplimiento cabal de las metas y compromisos que en
términos de proteccion del ambiente y mitigacion del cambio climéatico asumidos por el
Ecuador en el marco de las cumbres internacionales de Naciones Unidas efectuadas en la
ultima década. En particular, como sociedad requerimos poner especial atencion en la
conservacion de nuestra biodiversidad y en buen uso de los recursos naturales (acuiferos,
forestales, manglares, paramos); fomentar la eficiencia energética y reducir el consumo de
recursos; mejorar a todo nivel las practicas ambientales promoviendo en toda la sociedad
una cultura de cuidado de la naturaleza y embellecimiento y armonia del paisaje, tanto
urbano como rural.

Finalmente, se requiere un acuerdo de toda la sociedad y el Estado sobre la lucha
contra la corrupcion. Aquello deberia tomarse por sentado, sin embargo, dado que el
régimen vigente, permite al Gobierno actuar con total discrecionalidad y en emergencia,
con un nulo control politico y social, ademas de la politizacion e interferencia en la Justicia
y en los organismos de control, ha desencadenado esquemas sistémicos de corrupcion, de
apropiacion y uso de recursos publicos con fines particulares y privados, que deben
desactivarse. En ese sentido, la lucha anticorrupcion debe tomar prioridad en la
construccion del nuevo régimen politico y en la abolicion del anterior. Desde esta
perspectiva, combatir la corrupcion pasa por afianzar la independencia y autonomia entre

las funciones del Estado, en especial de la Justicia, y fortalecer los organismos de control y

198 En especial, ver el capitulo 6 de John Rawls, A Theory of Justice. Cambridge, The Belknap Press of
Harvard University, 1971.
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los mecanismos fiscalizacion y control politico de la Funcion Legislativa. A esto debe
sumarse un ejercicio sistematico de transparencia y de cumplimiento estricto de las normas
existentes de acceso libre a la informacion puablica. A ello, agregamos un ingrediente
imprescindible: el ejemplo del liderazgo politico, lo cual esta relacionado a que exista una
opinidn publica fuerte e independiente que no deje resquicios para la condescendencia y la
impunidad. No se requieren nuevos planes o programas demagogicos; tampoco la creacion
de maés instituciones, comisiones o burocracia, sino enfatizar en el fortalecimiento de las
instituciones del Estado de derecho, la transparencia del sector publico y de los mecanismos
de control social.

Entendemos estos acuerdos fundamentales como sustento politico tanto de las
normas constitucionales y legales como de las politicas publicas, las practicas de los actores
privados y las actitudes de la sociedad. Las constituciones y las leyes no transforman las
realidades sociales por si solos. Sin acuerdos minimos, que expresen el proyecto en comun
de la sociedad, se puede cambiar el texto constitucional, hacer y reformar muchas leyes,
ensayar nuevamente en proyectos constituyentes y refundacionales, sin que se modifiquen
trayectorias institucionales y culturales de mayor alcance. Las fallidas experiencias
constituyentes de Sangolqui y Montecristi demuestran que sin esos acuerdos previos,
acuerdos que precisamente expresen voluntades colectivas de toda la sociedad o de una
parte importante de ella es imposible pensar en transformaciones normativas que perduren
en el tiempo y signifiquen saltos cualitativos a favor de la democracia y los derechos de los
ciudadanos.

Por el contrario, lo que estas experiencias recientes comprueban es que, incluso,
innovaciones conceptuales a nivel normativo pueden afianzar tendencias autoritarias que se
pretende superar derivando en un sin nimero de consecuencias no deseadas. Podriamos dar
muchos ejemplos al respecto, algunos de los cuales, han sido ampliamente desarrollados
arriba. En ese sentido, apuntamos a que se cimienten varios acuerdos fundamentales, quiza
bastante modestos, pero que sellen el marco de la concertacion posible hacia la
transformacion de nuestro régimen politico en una democracia radical. Pasemos al

desarrollo de las agendas constitucionales y legales propuestas.

2. AGENDA DE TRANSFORMACION CONSTITUCIONAL
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Como mencioné arriba, esta Agenda de Transformacién Constitucional no puede
partir de la premisa de que el problema del modelo de Montecristi se encuentra en el
desfase, en el divorcio, entre las partes dogmatica y orgénica de la Constitucion; de que la
reforma se agota en corregir los “errores organicos” de la CRE que son lo que han
desvirtuado el proyecto garantista, entregando al Ejecutivo todo el control de la transicion
Yy, por tanto, creando un régimen autoritario de concentracion de poderes. Mi tesis, por el
contrario, es que las secciones dogmaticas y organicas de la CRE del texto constitucional
no son contradictorias sino correspondientes. El garantismo de Montecristi junto a la
ruptura del esquema clasico de triparticion de poderes, su modelo de legitimacion
plebiscitaria y el régimen de transicion previsto, abrieron el camino para que se consolide
en el Ecuador un Estado de caracteristicas presidenciales y no un Estado constitucional que
se lo estipula el art. 1 de la CRE. Aquello no fue una anomalia sino una consecuencia
previsible.

La Agenda de Transformacién Constitucional que se expone busca retroceder en
cuanto a la progresividad de derechos y libertades ciudadanas reconocidas en la CRE y
demas instrumentos internacionales de proteccion de derechos humanos que el Estado
ecuatoriano ha ratificado. Incluso, se prevé mantener algunas innovaciones de Montecristi
sin caer en varias novelerias neo constitucionales como los derechos de la naturaleza. Si se
propone modificar el sistema de garantias, ubicar pertinentemente el papel de la justicia
constitucional, revertir la concentracion del poder, fortalecer la Legislatura, las
organizaciones de la sociedad politica y las instituciones de la una democracia
representativa, abrir el espacio para una real y autonoma participacion de la sociedad y
control social, poner las bases de economia de mercado, basada en la libertad y regulada
por el Estado pero en que la iniciativa y creacion de oportunidades esté en manos de los
privados, e institucionalizar un Estado social de derecho. Se propone, en suma, impulsar
una reforma y enmienda constitucional que consolide una democracia radical y un Estado
social de derecho, descentralizado, abierto a la iniciativa privada, que garantice los
derechos y proteja las libertades de las personas.

El mecanismo para ejecutar esta transformacion constitucional seria la aplicacion de
los procedimientos establecidos en los articulos 441 y 442 de la CRE. Si bien, dada la

magnitud del cambio constitucional propuesto, no habria que descartar la convocatoria a

244



una Asamblea Constituyente, mecanismo previsto en el art. 444, no considero que este
mecanismo sea el mas conveniente porque siempre es susceptible a desatar impulsos
refundacionales, las mismas que han traido negativas consecuencias para la
institucionalidad democréatica del Ecuador como las experiencias constituyentes de 1998 y
2007-2008 lo demuestran. Aquello se da porque la integracion de una asamblea
constituyente crea en los hechos un nuevo momento de excepcionalidad politica que
confiere a la misma plenos poderes para actuar lo que significa suspensién de las vigentes
constitucionalidad y legalidad y desconocimiento de los actores y de la institucionalidad en
que acttan. En esas condiciones, priman los resultados electorales de su conformacion, se
descarta cualquier acuerdo o negociacion por fuera de las mayorias construidas en su seno
y, por tanto, el proceso y su resultado corre el riesgo de quedar capturado por su dindmica
autonoma.

El problema es que una efimera mayoria electoral termina confiscando la capacidad
soberana de toda la sociedad y de alli nace una nueva constitucién, que deberia ser un pacto
mucho mas duradero y trascendente, pero que queda subordinada a la conformacién de una
nueva correlacion de fuerzas politicas. Por ello, en el Ecuador las constituciones han
sufrido de tanta inestabilidad. Incluso, siendo una sociedad con tendencias caudillistas,
resulta que muchos textos constitucionales, y el vigente no es una excepcion, han sido
expedidos a la medida del gobernante de turno, siendo que cuando el mismo ingresa en una
fase de declive politico, la salida ha sido convocar a una nueva constituyente y cambiar de
constitucion. Por ello, debido a estos riesgos, mas conveniente seria no ceder a tentaciones
constituyentes y utilizar los mecanismos de reforma y enmienda previstos, Sin embargo,
tampoco habria que descarta un nuevo proceso constituyente si es que las condiciones
politicas indican que no se repetiran los errores que se han sefialado e, igualmente, la
profundidad de los cambios exigidos asi lo determina.

Con estas consideraciones en mente, se plantean 11 orientaciones de transformacion
constitucional. Sin duda, han quedado temas importantes por fuera, pero sostengo que éstas
serian las minimas necesarias para desmontar el modelo de Estado presidencial y la
dictadura plebiscitaria organizada por el correismo a partir de la expedicion de la CRE de

Montecristi. Con esta propuesta, ademas, se reformularian completamente tanto las
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Disposiciones Transitorias como el Régimen de Transicion, temas que no contempla esta

Agenda.

Constituir un Estado social y democratico de derecho, organizado en tres funciones,
con independencia y equilibrio entre el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. Eliminar la
Corte Constitucional, de la Funcién de Transparencia y Control Social y de la Funcion
Electoral, traspasando el control constitucional y justicia electoral a la Funcion Judicial.
Fortalecer los poderes del Legislativo, en relacion a la designacion de las autoridades de
control y electorales, y corregir los excesos del actual modelo hiper presidencialista (que se

desarrollara en puntos posteriores).

Consolidar el garantismo, como sistema de proteccion de los derechos humanos, sin
caer en la arbitrariedad que se abre para el Ejecutivo, con el abuso de las llamadas garantias
de politicas pablicas y la politizacion de la justicia y el control constitucional que no ha
podido evitar el modelo neo constitucional. Con respecto a lo primero, se fortaleceran los
mecanismos de control politico y social para vigilar la eficiencia de las politicas pablicas;
son relacion a lo segundo, como se desarrollard abajo, la administracion de la justicia
constitucional se incluird en la Funcion Judicial. Unificar todas las acciones
constitucionales en la accion de amparo. Corregir en actual desequilibrio entre los afectados
por violacién a sus derechos y los supuestos infractores, asegurando la adecuada proteccion
de victimas y testigos y el debido proceso para quienes hayan infringido la ley. Fortalecer el
principio de sujecién del Estado a los instrumentos internacionales de DD.HH. ratificados

por el Ecuador, reconociéndolos como parte del bloque de constitucionalidad.

Fortalecer la Funcion Judicial garantizando su independencia y autonomia interna y
externa. Se le asignaran las funciones de control de la constitucionalidad y juzgamiento en
materia electoral. Restituir la Corte Suprema de Justicia y redimensionar el poder del
Consejo Nacional de la Judicatura como érgano administrativo y de auténtico control
disciplinario de la Funcion Judicial, compuesto por representantes de cada uno de los
organos de la administracion de justicia. Se evitara el uso de sanciones disciplinarias a los
jueces para enmascaran intenciones de revision judicial, asegurandose que exista una clara
diferenciacion entre el ambito jurisdiccional y el disciplinario. Distinguir entre jueces
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constitucionales y jueces ordinarios y crear juzgados especializados. Los  jueces
constitucionales de primer nivel suspenderan los efectos y ordenardn reparaciones pero no
interpretardn la Constitucion en sentido general y obligatorio, lo que quedaria reservado
para la sala especializada de la Corte Suprema de Justicia. A pesar de los problemas
detectados en el proceso de reforma de la Funcién Judicial, organizado como consecuencia
de la reforma constitucional aprobada en la Consulta Popular de mayo 2011, se mantendran
las actuales designaciones y se las reemplazard de acuerdo al nuevo mecanismo de
designacion una vez que se produzcan vacantes. A pretexto de los actuales problemas, no se
emprendera ningan proceso de reorganizacion de la Funcion Judicial dirigido desde el
poder politico. Para la designacion de jueces, se creard una escuela de formacion,
organizada y administrada por el Consejo de la Judicatura, los mismos que, luego de un

concurso de oposicién y méritos, llenaran los puestos que queden igualmente vacantes.

Desmontar el sistema hiper presidencialista que contradice la existencia de un Estado
democratico. Mantener, empero, el sistema presidencial de gobierno, sin ensayar
experimentos extrafios a nuestra tradicion como semipresidencialismo o el
parlamentarismo, pero asegurando la independencia entre las funciones del Estado y un
adecuado equilibrio de poder con el Legislativo. La propuesta es que se construya un
Ejecutivo eficaz que no concentre el poder, influya ilegitimamente en las otras funciones
del Estado y organismos de control y asuma capacidades exorbitantes de rectoria sobre
todos los aspectos de la vida politica, econdémica y social del pais. Para ello, se debe
circunscribir las funciones de rectoria del Ejecutivo y acotar el control politico y
administrativo del Gobierno sobre los sectores estratégicos y las empresas publicas.
Establecer la reeleccion presidencial después de un periodo y por una sola vez. Transformar
el actual sistema de planificacion en uno de inteligencia estratégica, encargado de
viabilizar la concertacion entre los sectores publico, privado, comunitario, cooperativo, etc.,
en funcion de consensos nacionales de mediano y largo plazo. Institucionalizar mecanismos
de control politico y social y procesos cientificos y transparentes de generacion y difusion
de informacién estadistica e indicadores sobre la realidad del pais y el desempefio del

gobierno.
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5. Fortalecer la Funcidon Legislativa para que cumpla plenamente y con autonomia e
independencia sus funciones de legislacion y fiscalizacion. Restablecer la atribucion de la
Asamblea Nacional en la designacion de autoridades de control y electorales, con una
veeduria social independiente. Limitar el poder exagerado del Ejecutivo en cuanto a su
iniciativa legislativa y veto de las leyes, eliminando la facultad presidencial de proponer
textos alternativos como parte del veto parcial, ademés de fijar que el Legislativo requerird
de mayoria absoluta de sus miembros para ratificarse en los textos inicialmente aprobados.
Fortalecer del papel politico del Pleno de la Asamblea Nacional como espacio de debate
sobre temas de interés nacional e incrementar las facultades legislativas para la calificacion
de consultas populares que reformen la Constitucion, control politico de las politicas del
Ejecutivo, incluyendo a todos los servidores publicos de caracter nacional, y aprobacion de
los planes nacionales. En fin, el transito a una democracia radical, a contramano del
autoritarismo plebiscitario, tiene como requisito la reconstruccion de la sociedad politica,
basicamente de la Asamblea Nacional y de los partidos politicos. Son estas las
organizaciones que deben procesar los conflictos y canalizar los intereses de los distintos
actores sociales. Solo asi tendremos una democracia que funcione, a la cual, de modo

complementario deben contribuir los diversos mecanismos de democracia directa.

6. Consolidar las instituciones de una democracia radical, sustentada en la intermediacion
de partidos y movimientos politicos organizados, garantias para el ejercicio de la oposicion
y del pluralismo politico. Reconocer el derecho al voto voluntario. Reemplazar el requisito
de recoleccién de firmas para registro de organizaciones politicas por el criterio de
umbrales de representacion para su calificacion. Asegurar la alternancia democrética siendo
muy celosos en impedir el uso de recursos publicos y el aparato estatal a favor de los
gobernantes de turno. Prohibir permanentemente, no solo durante el periodo de campafas
electorales, el uso de recursos publicos en actos de proselitismo, propaganda y culto a la
personalidad de servidores o instituciones publicas. Fortalecer la obligacion constitucional
de rendicion de cuentas y definirla como un proceso sistematico, periodico, organizado,
interactivo, libre y universal en que los dignatarios elegidos por votacién popular, y otros
servidores publicos, responden a la sociedad sobre su gestion. Reestructurar el Consejo

Nacional Electoral en un organo pluralista, nombrado por la Asamblea Nacional con
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candidatos postulados por la principales fuerzas politicas, y sin capacidades de sobre
regulacion e intervencion sobre la vida interna de las organizaciones politicas.

Con el fin de consolidar el régimen politico de una democracia radical se precisa desarrollar
claramente en el texto constitucional la cara reversa de la eleccién, que es la rendicion de cuentas,
fundamento del principio de responsabilidad politica de los elegidos frente a sus mandantes. Para
ello, en el texto constitucional se debe definir con claridad a la rendicién de cuentas como un
proceso sistematico, periddico, organizado, interactivo, libre y universal en que los
dignatarios elegidos por votacion popular, otros servidores publicos, representantes legales
de empresas publicas o instituciones financieras publicas y de personas juridicas privadas
que reciben fondos publicos, informan, aclaran y responden a la sociedad sobre su gestion.
Con esta definicion constitucional, se debe distinguir entre los procesos de rendicion de
cuentas y otro tipo de interacciones con los que los funcionarios publicos realizan
auténticos ejercicio de las relaciones publicas, campafias publicitarias o de propaganda,
actos de proselitismo; todo menos rendir cuentas a la ciudadania. De igual forma, se
deberian establecer sanciones pecuniarias para los servidores publicos que incumplan en
todo o en parte esta obligacion constitucional. Mediante la institucionalizacion efectiva de
procesos reales de rendicion de cuentas, algo que jamas ha existido en la débil democracia

electoral ecuatoriana, se dara un paso fundamental hacia una democracia radical.

Crear un modelo real de participacion ciudadana y control social garantizando la
autonomia de la sociedad y potenciando su papel en la toma de decisiones de la
administracion publica. Institucionalizar mecanismos de cogobierno social y de efectivo
control social para todos los actores de la sociedad civil y reconocimiento del derecho al
consentimiento previo como parte de los derechos colectivos de los pueblos y
nacionalidades indigenas, afroecuatorianas y montubias. Eliminar del Consejo de
Participacion Ciudadana y del Control Social y de toda forma de cooptacion y control
estatal de la sociedad. Asegurar condiciones de transparencia de las instituciones pablicas
para que las organizaciones de la sociedad civil puedan desarrollar sus actividades de
control social. Dotarles de inmunidad en el caso de que sus denuncias de actos de

corrupcion puedan ser motivos de una retaliacion judicial de los funcionarios denunciados.
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8.

10.

Desarrollar una auténtica descentralizacion y desconcentracion del poder revirtiendo
el centralismo y fortaleciendo las competencias de los niveles sub nacionales de gobierno.
Diferenciar entre gobiernos autonémicos y gobiernos descentralizados (GAyD). A los
primeros, se les reconocera el caracter de autonomicos con un alcance regional; mientras
que los descentralizados, incluiran los ambitos provinciales, cantonales y parroquiales. Los
gobiernos autonémicos regionales, a diferencia de los descentralizados, tendran la
capacidad de establecer una politica tributaria y de administracion auténoma. La
transferencia de competencias hacia todos los niveles sub nacionales de gobierno se hara en
funcién de sus capacidades institucionales y con el apoyo del gobierno central. Reformar el
régimen de competencias, clarificandose entre las competencias privativas y concurrentes

y, asimismo, adicionales y residuales.

Establecer un modelo econémico basado en la iniciativa privada, en el derecho de los
ecuatorianos a trabajar y crear fuentes de trabajo, en que el Estado deje de ser el motor de la
economia pero se fortalezca su capacidad para regular el mercado en funcién del interés
publico y la proteccion del ambiente. Reinstaura el principio de subsidiaridad econémica
del Estado frente al sector privado. Eliminar los mecanismos de sobre regulacién e
innecesaria intervencion estatal sobre los actores econdémicos y mercados. Acotar la
definicién de los sectores estratégicos de la economia, de la administracion exclusiva del
Estado sobre los mismos. Restringir los &mbitos de las empresas publicas. Derogar la
nocion de delegacidn excepcional a la iniciativa privada de las actividades extractivas de

los recursos naturales.

Instituir modelos flexibles de contratacion laboral, como el trabajo por horas que,
protegiendo los derechos de los trabajadores, posibilite la generacion de empleos de
calidad. Se podra contratar en la modalidad por horas cuando el empleador necesite
contratar personal que no labore 8 horas diarias, es decir, cuando la jornada semanal sea
menor a 40 horas. Mantener la prohibicion de la tercerizacion y fortalecer el principio de
respeto a la estabilidad y derechos laborales. Unificar la legislacion del trabajo en los

sectores publico y privado y proteccion estricta de la estabilidad del derecho a la

250



11.

organizacion de los trabajadores. Reconocer el derecho de los trabajadores a la formacion y

capacitacion laboral.

Consolidar un sistema tributario justo, en que los contribuyentes estén por encima del
Estado, dirigido a promover la competitividad del Ecuador y el cumplimiento de su funcion
redistributiva, en beneficio de los sectores de ingresos medios y bajos de la sociedad.
Privilegiar los impuestos progresivos como el de la renta, con el fin de mejorar la equidad.
Eliminar el concepto de suficiencia recaudatoria, que permite la creacion arbitraria de
variedades impositivas y de cualquier resquicio para la discrecionalidad del SRI. Fortalecer
el principio constitucional de que la autoridad tributaria solo podra sancionar a los
contribuyentes mediante ley y a través de jueces en materia tributaria que sean parte de la

Funcién Judicial.

. AGENDA DE REFORMA LEGISLATIVA

Complementaria a la propuesta de transformacion constitucional expuesta, se
precisa ejecutar una Agenda de Reforma Legislativa dirigida a desmontar el edificio
autoritario y de concentracion de poder que ha construido el Ejecutivo, basado en las
atribuciones que le otorga la actual CRE, por las cuales se le entrega la rectoria, sobre
regulacién e intervencién en casi todos los ambitos de la vida social y una desbordante
capacidad de ahogar su iniciativa y burocratizarla. La presente Agenda se orienta a poner
las bases juridicas para constituir un genuino Estado social de derecho, descentralizado y
participativo; fortalecer las instituciones representativas de la democracia; proteger la
seguridad publica y ciudadana; establecer una economia de mercado, basada en la iniciativa
privada y regulada razonablemente por el Estado, de modo que se promueva el empleo, la
produccion y la insercion del Ecuador en el mundo, entre otros temas.

Un aspecto principal de esta Agenda es restituir el espacio legislativo como el
fundamental para la existencia de un régimen democratico, por tanto, busca fortalecer a la
Funcion Legislativa, tanto en sus atribuciones constitucionales de legislacién vy
fiscalizacion como en el papel que tiene como foro de debate y resolucion sobre los
problemas y aspectos mas importantes de la vida publica del pais. Asi, la propuesta que se

expone plantea la reforma a 19 cuerpos legales de los 57 aprobados desde que la Asamblea
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Constituyente, una vez suspendido el llamando “Congreso de los Manteles” asumi6 tareas
legislativas, luego continuadas por la CLF y la Asamblea Nacional. Es posible que haya
muchos otros cuerpos legales que merezcan igualmente una revisién de fondo y forma.
Queda, por tanto, abierta la puerta para incluir otras leyes, no solo aprobadas en el periodo
sefialado sino antes.

Dos advertencias necesarias antes de iniciar. Estas propuestas de reforma legal estan
escritas tomando como referente los textos tal cual estan en el presente no en la perspectiva
de que la propuesta de transformacion constitucional presentada arriba ya se hubiera
concretado. Segunda, el analisis realizado y las propuestas que abajo se exponen no agotan
la complejidad de cada cuerpo legal y las modificaciones que seguramente demandan de
acuerdo a cada tematica especifica. Las propuestas que a continuacion se presentan han
sido elaboradas en funcion a los objetivos y parametros sefialados en los parrafos anteriores
y se enfocan en revertir el andamiaje legal creado en el contexto de la vigente Dictadura

Plebiscitaria. Pasemos, entonces, a la revision de las 19 leyes escogidas.

Ley Organica de la Funcién Legislativa: Devolver protagonismo al Pleno de la Asamblea
Nacional en el debate sobre temas nacionales y en el proceso de legislacion eliminando la
figura del ponente del proyecto de ley, fortaleciendo la posicion del Legislativo frente al
veto presidencial y eliminando la prescripcién de los plazos que desembocan en la
aprobacion de leyes via ministerio de la ley. Destrabar los obstaculos para la fiscalizacion
otorgando al Pleno la facultad de resolver sobre la calificacion de los juicios politicos e
incluyendo como sujetos de control politico a los secretarios nacionales y a todos los
funcionarios de la administracion con rango nacional; fortalecer y garantizar, asimismo, las
atribuciones de los asambleistas para solicitar informacion a los servidores publicos y para
solicitar su comparecencia en una de las comisiones de la Asamblea Nacional para que den
informacion o expliquen asuntos especificos. Fortalecer las atribuciones del Pleno en
aspectos como la mayoria requerida para aprobar un cambio en el orden del dia; aprobacion
legislativa de los planes nacionales y fortalecimiento del control politico del presupuesto e
inversiones del sector publico. Constituir, en la Funcién Legislativa, una Oficina de Control
Presupuestario y Estadisticas Generales con el objetivo de proveer de informacion sobre la

ejecucion presupuestaria y estadistica para el control politico y la fiscalizacion, el control
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social, la transparencia y el libre acceso a la informacion de los ciudadanos y de medios de

comunicacion.

Cddigo de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional: Restituir el concepto de
garantia y devolver el ejercicio de los derechos a los ciudadanos, consagrando reparaciones
integrales. Unificar las acciones constitucionales en una sola accion de amparo, agilizar su
despacho eliminando cualquier impedimento formal y asegurando que los intereses del
Estado no primen por sobre los reclamos ciudadanos. Establecer mecanismos que limiten
las garantias de politicas publicas de modo que éstas no vulneren otros derechos al sobre

regular y burocratizar la vida social.

Cadigo Organico de la Funcion Judicial: Privilegiar la especializacion de los jueces por
materias y grados, y eliminar toda forma de judicaturas y magistraturas excepcionales;
crear juzgados especializados en materia de proteccion a las garantias constitucionales.
Garantizar la tutela judicial efectiva, el acceso gratuito a la justicia, el debido proceso y
inapelabilidad de las sentencias ejecutoriadas. Modificar los mecanismos de seleccion de
magistrados de las cortes nacional y provincial, por via de cooptacion, y de los jueces
ordinarios, por eleccion en concursos publicos de merecimientos y oposicion, previa su
formacion en la escuela de jueces. Unificar los procedimientos judiciales y los plazos de
ventilacion de los juicios. Llenar los vacios de procedimiento como la posibilidad de
presentar acciones de proteccidn en contra de la negacién de otras acciones de proteccion.
Derogar toda forma de exigir cauciones en demandas contra el Estado. Establecer la
Escuela de Jueces, bajo la responsabilidad del Consejo de la Judicatura. Exigir graduacion

en Escuela de Jueces para la designacion de juez, luego del concurso correspondiente.

Cddigo de la Democracia: Consagrar el derecho al sufragio libre, con el voto voluntario y
un sistema integral que lo garantice la limpieza y transparencia antes, durante y después de
los procesos electorales. Organizar un sistema pluralista y representativo de organizaciones
politicas mediante un sistema proporcional, basado en listas cerradas con opcion a escoger
preferencias dentro de las mismas. Prohibir y sancionar el uso de recursos publicos y de la

publicidad gubernamental como herramienta de proselitismo politico. Evitar la sobre

253



regulacion e intervencion de la autoridad electoral sobre las organizaciones
politicas. Garantizar la observacion y veeduria independiente, nacional e internacional,

sobre los procesos electorales.

Ley Organica de Participacion Ciudadana: Eliminar todo mecanismo o instancia
tendente a la cooptacion e interferencia desde el Estado de la participacion ciudadana.
Fortalecer las instancias ciudadanas de control social y veeduria de las decisiones del
Estado en todos sus niveles. Definir la obligacion constitucional de rendicion de cuentas
como un proceso sistematico, periodico, organizado, interactivo, libre y universal en que
los dignatarios elegidos por votacion popular, otros servidores publicos, representantes
legales de empresas publicas o instituciones financieras publicas y de personas juridicas
privadas que reciben fondos publicos, informan, aclaran y responden a la sociedad sobre su
gestion; diferenciar la rendicion de cuentas de eventos de ejercicio de otro caracter como
las relaciones publicas o las politicas de comunicacién, publicidad o propaganda
institucional; y desarrollar mecanismos especificos de rendicion de cuentas, y establecer

procedimientos y sanciones en caso de incumplimientos.

Cddigo Penal: Modernizar la legislacién penal ecuatoriana adecuandola a las nuevas
realidades socioldgicas del delito y los nuevas técnicas de investigacion, procesamiento y
rehabilitacion. Endurecer las penas en el caso de delitos execrables y reincidentes.
Garantizar que la tipificacion de delitos penales no derive en mecanismos de control social
y criminalizacion de la protesta social, la oposicion politica o el disenso. Eliminar los
Ilamados delitos de opinion y de toda forma de establecer directa o directamente sanciones
penales que limiten la libertad de expresion y de opinién y la libertad de informacion.
Fortalecer las sanciones a los delitos de los servidores publicos que violen los derechos
humanos y cometan delitos contra la administracion como peculado, nepotismo o trafico de

influencias.

Ley de Seguridad Publica y del Estado: Sustituir esta Ley por un Codigo Organico de
Seguridad Publica que priorice la seguridad ciudadana y el combate al crimen organizado
transnacional. Eliminar el concepto de seguridad integral reemplazandolo por el de
seguridad publica y humana. Organizar un sistema de seguridad pablica, con participacién
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10.

del gobierno nacional, los gobiernos locales y todos los actores de la sociedad civil;
suprimir el Ministerio Coordinador de Seguridad y la Secretaria Nacional de Inteligencia.
Devolver a las FF.AA y Policia Nacional el rango de fuerza publica, distinguiendo

claramente sus funciones y evitando la militarizacion de la seguridad interna.

Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD): Estimular la transferencia de competencias, incluyendo su financiamiento
debidamente costeado, en funcién de las demandas y necesidades concretas de los
territorios y asegurando que se atribuyan segun el desarrollo institucional de los GAD.
Distinguir a las regiones como gobiernos autonomos de los gobiernos descentralizados, con
diferente capacidad de autodeterminacion, responsabilidades y administracion de recursos.
Viabilizar que las competencias nacionales sean transferidas a los GAD en cualquier
momento y que éstos tengan mayor participacion y una articulacion eficiente en el sistema

de planificacion nacional. Eliminar del COOTAD los modelos de gestion.

Ley Orgéanica de Educacion Superior: Asegurar la autonomia del sistema universitario
evitando que el Ejecutivo presida y tenga mayoria en el 6rgano rector. Revertir la
subordinacion de las politicas de investigacion de las universidades respecto de las
orientaciones emanadas por las autoridades nacionales de planificacién. Suprimir la sobre
regulacion del érgano rector sobre aspectos administrativos y pedagdgicos universitarios.
Eliminar la exigencia de grados académicos innecesarios para responsables de cargos
administrativos en las instituciones de educacion superior. Establecer un 6rgano
independiente de evaluacion, calificacion y categorizacion de las universidades. Obligar al
organo rector a tomar las medidas administrativas y pedagogicas necesarias para mejorar la
calidad académica de las instituciones de educacion superior que sean evaluadas con
calificaciones deficientes, prohibiendo el cierre de las mismas. En las transitorias, disponer
que los estudiantes que han sufrido la interrupcién de sus estudios por motivo del cierre de
sus universidades puedan acceder de manera expedita a otros centros de estudios, en los

mismos programas, con revalidacion de las asignaturas cursadas.

Ley de Seguridad Social: Dentro de un plazo perentorio, establecer la obligatoriedad de
que el IESS realice un estudio actuarial para que se transparente la actual situacion del
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11.

12.

13.

sistema y asegurar su sustentabilidad. Pasar del actual sistema de reparto hacia uno mixto
con la intervencién del Estado y la empresa privada. Establecer al Consejo Directivo del
IESS como un drgano tripartito con la atribucion de establecer politicas y control de la
gestion; y dejar en un Gerente, nombrado por el mismo, la capacidad administrativa y de
gestion. Garantizar la autonomia del organismo, su independencia, y prohibir y sancionar el

uso politico y/o proselitista de las instituciones relacionadas a la seguridad social.

Ley de Equidad Tributaria: Crear un sistema de administracion tributaria que, basado en
informacidn pablica transparente y en la proteccion de la informacion privada, armonice los
tributos nacionales, seccionales e institucionales. Suprimir conceptos discrecionales como
la “suficiencia recaudatoria” y de las cauciones en demandas contra el Estado. Eliminar
cualquier forma de discrecionalidad del SRI en materia de investigacion de posibles
infracciones tributarias. Distinguir entre la administracion tributaria y la autoridad judicial
de infracciones tributarias. La autoridad judicial de infracciones tributarias solo podra
sancionar a los contribuyentes mediante ley a través de jueces especializados de la Funcién
Judicial. Prohibir el establecimiento de impuestos y tasas sin ley previa, las investigaciones
discrecionales del SRI sobre posibles infractores y de todo procedimiento que vulnere el

debido proceso constitucional.

Ley Organica del Régimen de Soberania Alimentaria: Sustituir visiones dogmaticas
con un enfoque realista que ponga énfasis en el mejoramiento de la productividad y la
innovacion, la conservacion del patrimonio genético y de los saberes tradicionales. Generar
un ambiente de estimulo a las actividades del sector publico, privado y de la economia
social y solidaria. Establecer incentivos para mejorar la base tecnoldgica en la agricultura y
promover una politica de apertura a los insumos de produccion como semillas y
fertilizantes. Modernizar las instituciones de investigacion y ensefianza para adaptarlas a las
nuevas necesidades de conocimiento y el manejo y conservacion del patrimonio ambiental

y genético.

Cddigo Organico de la Produccion, Comercio Exterior e Inversiones: Establecer un
nuevo sistema de comercio y produccién, basado en principios de estabilidad, claridad y
simplicidad, de apertura financiera y comercial y busqueda de oportunidades en la

256



14.

15.

16.

economia mundial, con iguales oportunidades y condiciones para inversionistas privados y
publicos, nacionales e internacionales. Crear un sistema de incentivos que promuevan
alianzas entre los sectores publico y privado de la economia y el desarrollo del sector de la
economia social y solidaria. Fortalecer las atribuciones del Consejo de Comercio con
relacién a los instrumentos de negociacion internacional evitando la discrecionalidad y

sobre regulacion del Estado sobre las actividades privadas.

Cdédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas: Reemplazar la visién de
planificacion nacional centralizada por un concepto de inteligencia estratégica y
coordinacion entre el Estado, los actores economicos y la sociedad. Transparentar la
administracion de la deuda y eliminar las figuras que permiten el uso discrecional y
arbitrario de la misma. Uniformar el sistema de contabilidad, presupuestos y control del
sector publico sobre principios de control social y transparencia. Fortalecer las atribuciones

de control politico del presupuesto por parte de la Asamblea Nacional.

Ley Orgénica de Empresas Publicas: A partir de la reforma constitucional propuesta en
que se redefinira el alcance de los sectores estratégicos y del papel de las empresas
publicas, circunscribir la presencia exclusiva de empresas publicas a los ambitos que no
puedan ser atendidos, en condiciones de eficiencia y equidad, por el sector privado.
Introducir una figura societaria Unicamente publica para las empresas de interés social y
mixta para otros negocios; evitar el abuso de empresas, con capital accionario
mayoritariamente publico, que permanecen con personeria juridica privada. Eliminar los
subsistemas de contratacion excepcional para someter a toda empresa publica al régimen de
derecho publico. Eliminar en las mismas toda forma de gasto discrecional y garantizar la

vigencia de los mecanismos de control y transparencia en su gestion.

Cddigo de Trabajo: Trasformar la legislacién laboral del pais en un instrumento de
generacion de empleo y proteccién de los derechos laborales de los trabajadores,
ejecutando las siguientes innovaciones: establecimiento de formas de contratacion flexible
con beneficios sociales proporcionales, como el trabajo por horas (previo reforma
constitucional) formalizado con la firma contratos escritos entre empleadores y empleados;
eliminacién real de la tercerizaciéon y de cualquier otra forma de precarizacién laboral;
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17.

18.

19.

3.

establecimiento de mecanismos efectivos de flexibilidad interna en las empresas;
modernizacion de la negociacion colectiva para acercarla a las necesidades de las empresas
y trabajadores; sumatoria de esfuerzos de todos los actores que pueden colaborar en la
busqueda de empleos para desempleados y subempleados; apoyo a los trabajadores

autonomos y Pymes, proporcionando mayor flexibilidad y capacidad de adaptacion.

Ley Organica de Servicio Publico: Asegurar la estabilidad laboral y los derechos de los
servidores publicos. Derogar el Decreto Ejecutivo 813 que consagra la inestabilidad laboral
y toda forma que consagre la inestabilidad del empleo publico y privado. Garantizar y
profesionalizar la carrera administrativa con evaluacion via procesos de méritos
transparentes. Abolir el trato discriminatorio entre obreros y empleados en términos de
garantia de derechos. Unificar las legislaciones del trabajo y convertir a todas las
modalidades de trabajo en una forma Unica de trabajo. Prohibir formas excepcionales de
trabajo. Permitir contratos colectivos suscritos por sector. Sancionar toda forma de

manipulacion del sector burocréatico con finalidades proselitistas.

Ley de Contratacion Publica: Implantar un sistema de control previo a la celebracion de
los contratos suscritos por entidades publicas y en que se comprometan recursos publicos.
Reformar el régimen especial de contratacion evitando la evasion de los procedimientos
normales y disponer que todos los contratos de ejecucion de obras sean licitados
publicamente, en especial con empresas estatales extranjeras. Prohibir, sin excepciones,
contratos de construccion si no estan concluidos los disefios y estudios previos. Eliminar la

fragmentacion de los contratos de construccidn en servicios basicos.

Ley de Hidrocarburos: Afianzar de la seguridad juridica y de los intereses del Estado con
la celebracion de contratos tipo de asociacion de consorcio. La adjudicacion de los
contratos debe, sin exclusion para las empresas estatales extranjeras, ejecutarse mediante
procesos de licitacion, publicos y transparentes. Eliminar la nocion de delegacion
excepcional a la iniciativa privada, posibilitando que las empresas privadas asuman los

riesgos de exploracion y dejando al Estado la explotacion de crudo.

FINAL: CONCERTACION, NUEVA METODOLOGIA Y LOGICA POLITICA
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La democracia radical requiere de ldgica politicas distintas a la concentracion
incesante de poder y a la confiscacion permanente de la soberania popular por parte de los
gobernantes; requiere, ademas, de un liderazgo post populista y post autoritario enmarcado
en las instituciones de la democracia representativa, que renuncie a las tentaciones
plebiscitarias que provocan el abuso del poder, y desde las cuales no hay pluralismo posible
sino Unicamente la imposicion de mayorias electorales de coyuntura conducidas por algun
mesias o redentor iluminado. En claro contraste, esa nueva logica politica debe generarse
mediante el dialogo, la negociacion y el acercamiento de posiciones entre los diversos
actores de la sociedad. Porque esa es la Gnica metodologia valida para la transformacion de
las sociedades modernas, con ciudadanos que actian con base en mucha méas informacion
que en el pasado; en que exigen interactividad y no aceptan ser sujetos pasivos que reciben
comandos; en que conocen sus intereses, saben lo que necesitan y demandan decidir por si
mismos entre multiples opciones. Las modernas son sociedades abiertas a la informacién y
al conocimiento; no son sociedades cerradas a la propaganda del poder y, por tanto,
funcionan sobre la base de pardmetros politicos distintos, en que las instancias de
representacion deben combinarse, no subordinarse, a los mecanismos de democracia
directa.'®
Es por ello que la concertacion es la via adecuada para transformar positivamente a
la sociedad ecuatoriana. Es un modelo diametralmente distinto al plebiscitario de
legitimacion democratica. La entendemos como una metodologia politica opuesta a los
excesos Yy abusos plebiscitarios; como un camino de articulacién de diferencias y
construccion de consensos dirigido a tomar decisiones en beneficio colectivo. En ese
sentido, el liderazgo concertador que se propone debe provocar, incitar, convocar y
conducir la voluntad politica de todos los sectores del Ecuador hacia la construccién, en
libertad, de una sociedad en que las personas gocen de mayores e iguales libertades, es
decir, de igualdad de oportunidades. En vez de arrogarse de facultades soberanas, en vez de
confiscar la soberania popular, el movimiento de la concertacion es la democratizacion

radical del poder; el devolver a los ciudadanos la real capacidad de decidir sobre su destino;

199 5obre la necesidad de combinar ay articular los mecanismos de la democracia representativa con los de la
democracia llamada participativa, subordinando los segundos a los primeros, ver el ensayo “Representacion
politica y participacion ciudadana” en César Montufar, Gobernabilidad y participacion. Quito, LETRAS —
DIAGONAL, 2004.
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la descentralizacion y la desconcentracion; la restitucion de la independencia y equilibrio
entre las funciones del Estado; la erradicacion del control politico de la justicia y de los
organismos de control. Esa es la metodologia a aplicar para salir de la dictadura
plebiscitaria y construir un régimen politico democratico, pero radicalmente democratico.

En suma, frente a la l6gica de confiscacion del poder de la sociedad y sus actores,
que se materializa en la aplicacion de un estado permanente de excepcionalidad politica, la
propuesta ejecutar otra ldgica y metodologia politica que derribe todo impedimento u
obstaculo para que las personas tengan en sus manos mas libertad y poder, con igualdad de
oportunidades, es decir, con igual libertad. Como lo argumenté arriba, a esa tendencia
llamamos democratizacion radical de la sociedad. Se trata de un movimiento hacia la
distribucion del poder, hoy concentrados en el Estado presidencial y en el caudillo auto
erigido como salvador de la Patria.

En ese contexto, méas e igual libertad para las personas, construir una democracia
radical, requiere asentar el presente y el futuro del Ecuador en la iniciativa privada, en las
capacidades, buen juicio de los ciudadanos. Confiar que las sociedades pueden ser mejores
no porque el Estado o mesias iluminados les impongan un recto destino, sino porque los
ciudadanos estan efectivamente en condiciones de tomar las decisiones correctas, como, en
realidad, hacen en casi todos los ambitos de su vida. Aquello, de ninguna manera, nos debe
llevarnos a negar el papel del Estado, de una razonable regulacion estatal en favor del
interés publico y de la garantia de sus derechos. Pero, 0jo, el Estado no es la solucion; la
solucion esta en las personas y en su buen juicio, y el Estado puede ser un buen facilitador
y hacedor de las condiciones adecuadas para que las personas tomen las decisiones
adecuadas. Solo asi construiremos una sociedad basada en la dignidad, en la dignidad de las
personas, y no en el encumbramiento de Estados y gobernantes, todo poderosos, que nos
impongan el camino a seguir.

Democracia radical significa mas e igual libertad para las personas; mayores e
iguales oportunidades para los ciudadanos. No es solo un concepto politico; es un concepto
que incorpora todas las dimensiones de la vida social. ElI programa de transformacion
politica y constitucional que se propone para cerrar este trabajo es la sustitucion del
régimen politico del correismo, la Dictadura Plebiscitaria, por otro régimen, la

Democracia Radical. Para ello, el movimiento a materializar es la devolucion del poder
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soberano, hoy confiscado por la persona del Presidente de la Republica, a toda la sociedad a
través de las instituciones democraticas que se reconstruyan e instancias de co gobierno

social.
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