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Resumen

La Constitucion del Ecuador 2008 incorpor6 una nueva figura juridica
denominada “la disolucion de la Asamblea Nacional como facultad del Presidente de
la Republica”. Esta institucion es novisima en nuestro ordenamiento juridico y, de
acuerdo a los constituyentes de Montecristi, ha sido insertada en nuestra legislacion
con el propoésito de garantizar el equilibrio de poderes entre las funciones del Estado.

El objetivo de este trabajo es conocer a profundidad esta figura, que tuvo su
origen en Europa, donde existe abundante bibliografia respecto a esta materia. En
Ecuador, muy poco se ha tratado este tema debido a su reciente incorporacion, por
ello, las investigaciones son escasas. La disolucion del parlamento es una
caracteristica fundamental del sistema parlamentario, pero se la considera como
impropia en el régimen presidencial. En este sentido, el problema que plantea nuestra
investigacion es si la recepcion de la disolucion del legislativo como facultad del
Presidente de la Republica puede alterar el equilibrio de poderes y el régimen
democréatico en un sistema presidencial como el nuestro.

Este trabajo se compone de dos capitulos, en el primero se conocera a
profundidad qué es la disolucidn, el origen, su tipologia, los sistemas parlamentario y
presidencial, para culminar con el principio de separacion de funciones del Estado.
En el segundo capitulo se tratara el caso ecuatoriano, analizando los antecedentes de
la disolucién, los debates en la Asamblea Constituyente, el trasplante juridico de esta
institucion, donde valoraremos las dimensiones pragmatica, valorativa y contextual.
Igualmente, se tratard los problemas de la disolucion respecto a tdpicos como el
equilibrio de las funciones del Estado, la relacion entre disolucién y democracia, y el
hiperpresidencialismo.

No es tarea facil, determinar la contribucion y la aplicacion de la disolucion
de la Asamblea Nacional en el sistema presidencial ecuatoriano, ya que los estudios
son escasos; no obstante, la democracia y el equilibrio de poderes, necesitan de
respuestas solidas de la contribucién real de esta institucion al sistema politico
ecuatoriano.

Palabras clave: disolucion; parlamentario; presidencial; equilibrio; poder;

democracia.
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Introduccion

Uno de los graves problemas que se ha presentado en el Ecuador ha sido la
pugna de poderes entre las Funciones del Estado, fundamentalmente entre el
ejecutivo y el legislativo, lo cual ha generado graves problemas politicos, sociales y
econdmicos, alterando la paz ciudadana. Con este antecedente, la Constituyente
2007-2008 buscando dar mayor poder a la Funcion Ejecutiva y supuestamente
intentando resolver la pugna de poderes incorpord en nuestro ordenamiento juridico
la disolucion de la Asamblea Nacional como facultad del Presidente de la Republica,
figura practicamente desconocida en el constitucionalismo ecuatoriano debido a que
es propia del sistema parlamentario.

Los factores y la via que posibilitaron el ingreso de esta figura a nuestra
legislacion, los vamos a determinar en este trabajo, para ello realizaremos un anélisis
comparativo, ya que es de trascendental importancia estudiar una institucion que, en
el caso de ser utilizada, tendria un gran impacto en la vida democratica de los
estados, especialmente aquellos que como el Ecuador tienen una dilatada trayectoria
presidencialista.

La disolucion del legislativo es una institucion muy poco tratada en
Latinoamérica, debido a que es una figura nueva y ajena a nuestra realidad. En
nuestro pais existe reducida bibliografia para conocerla, ya que su origen data apenas
del afio 2008. Al contrario, en Europa existen abundantes estudios especializados que
realzan la importancia de la citada institucion.

Conforme al articulo 148 de la Constitucion del Ecuador®, la disolucién del
legislativo mediante decreto del Presidente de la Republica, no es una figura que
pueda pasar desapercibida en un sistema presidencial como el ecuatoriano, ya que
ejecutarla significaria dejarlo, durante un tiempo indeterminado, sin una de las
funciones basicas del Estado, que es el legislativo; aspecto que constituiria una
disfuncionalidad en una democracia presidencial.

El presente trabajo académico comprende dos capitulos. En el capitulo
primero, y a fin de comprender las dimensiones y caracteristicas de la disolucion del
organo legislativo, se conocera cémo surgio en Europa, su definicion, por qué y para

qué se instaurd, y la evolucién historica desde sus origenes hasta la modernidad. Para

! Constitucion de la Republica del Ecuador [2008] art. 148, Registro Oficial (en adelante citado como
RO), No. 449 (20 de octubre de 2008): 33.



ello, serd necesario conocer y entender a cabalidad el mecanismo del sistema
parlamentario y determinar como se desenvuelve esta figura en ese ambito.
Posteriormente se analizara como esta institucién emergid en el sistema presidencial,
las criticas que se han hecho, y se conocerd a los paises latinoamericanos que han
adaptado esta figura.

Con estos lineamientos, en el capitulo segundo de este trabajo académico, la
investigacion abordara los antecedentes de la disolucion en nuestro pais, los
problemas que se suscitaron cuando el pais retornd a la democracia en 1979, cdmo se
tratd esta institucion por parte de los constituyentes en la Asamblea instaurada en
Montecristi. Para ello observaremos el contenido de las actas de la Constituyente y
de la comision en donde se incluyd esta figura. Posteriormente, en el mismo capitulo,
la investigacion determinara cada una de las causales por las que, mediante decreto,
el Presidente de la Republica extingue la vida juridica del legislativo, se explicaran
los aciertos o subjetividades de la norma, y el rol que la Corte Constitucional
desempefia en este tema. Luego, se revisara la sentencia interpretativa No.0020-10-
SIC-CC del maximo organismo de control constitucional, que hace referencia a la
muerte cruzada en nuestra legislacion.

Finalmente, el estudio determinard si es posible receptar la figura de la
disolucion del drgano legislativo en un sistema presidencial como el nuestro, sin
alterar el equilibrio de poderes o lesionar el régimen democratico. Acorde a lo
indicado, también se estableceran las relaciones entre disolucion y democracia; y
disolucion e hiperpresidencialismo.

Se espera que esta tesis contribuya a comprender una institucion juridica
propia del sistema parlamentario, que escasamente ha sido tratada en los paises
regidos por el sistema presidencial como es el caso de Ecuador, lo que demuestra el
singular desconocimiento de tan importante figura juridica en el sistema politico

presidencial.



Capitulo primero
Antecedentes y disolucion del 6rgano legislativo en los sistemas
politicos

En este capitulo se establece las primeras consideraciones historicas vy
doctrinarias respecto a la disolucion del legislativo, para lo cual se observara
aspectos como evolucién, conceptualizacion y tipologia de la disolucion. A la par,
revisaremos como actla la disolucion en el sistema parlamentario, para
posteriormente conocer como llegd al sistema presidencial y su relacién con el

principio de separacion de las funciones del Estado.

1.1. Evolucion histdrica de la disolucion

Como toda institucion juridica, la disolucion del drgano legislativo ha
evolucionado conforme a las situaciones politicas y sociales en las que se ha
desenvuelto la humanidad. En este sentido, el tratadista espafiol Antonio Bar Cendon
indica: “En su origen, el derecho de disolucion fue simplemente una prerrogativa
real, un medio a traves del cual el Monarca absoluto se desembarazaba de un
Parlamento al que él mismo habia convocado libremente y cuando ya habia obtenido
del mismo todo lo que deseaba™? La génesis de la disolucion del 6rgano legislativo
lo podemos encontrar en la formacion misma del parlamento. Es necesario recordar
que con el Estado absolutista y la vigencia del estado monarquico es el rey quien
tenia concentrado todos los poderes estatales. Con el objeto de limitar el poder, la
carga impositiva sobre los ciudadanos y los despropositos del monarca, el pueblo
busc6 un medio para frenar al despotismo, provocando la creacion del ente
legislativo  denominado cominmente en Europa como parlamento y con el
nacimiento de este drgano se comenzo a frenar los abusos del poder monarquico.

En principio, la concepcién de la disolucion del legislativo en la Edad Media
no era como hoy se la entiende. “Se trataba entonces, no técnicamente de una
verdadera disolucion, en el sentido moderno del término, sino mas bien de una

supresion, de un despido definitivo de la Asamblea, hasta que el Soberano tuviese

2 Antonio Bar Cenddn, La disolucién de las Camaras legislativas en el ordenamiento constitucional
espafiol (Madrid: Congreso de los Diputados, 1989), 81.

10



necesidad de convocar de nuevo al Parlamento [...]"® Por lo tanto, en sus inicios, la
disolucién era una prerrogativa del monarca que consistia en la supresion definitiva
del érgano legislativo, sin que existiese la posibilidad de convocar a elecciones como
ocurre en la era moderna.

Karl Loewenstein indica que: “La disolucion, como medio para invocar el
arbitrio del electorado en los conflictos entre el gobierno y la mayoria parlamentaria,
se ha desarrollado lentamente* Situacién que es cierta ya que a lo largo de los
siglos la concepcion respecto a esta institucion fue variando, de una supresion total
que era potestad del monarca a una disolucion decretada por el Jefe de Estado en la
cual se elige un nuevo legislativo mediante las respectivas elecciones de

parlamentarios.

1.1.1. Periodos de la evolucion del derecho de disolucion del 6rgano legislativo
Fundamentado en el constitucionalismo britdnico Antonio Bar Cendon
establece tres grandes periodos en la evolucion del derecho de disolucion a saber: la
primera época, se extiende desde finales del siglo XIII hasta finales del siglo XVI; la
segunda comprende todo el siglo XVII vy el tercer periodo va desde el siglo XVIII
hasta primera mitad del siglo XIX.> A lo expuesto se puede agregar un cuarto
periodo que bien se lo puede titular como la época moderna de la disolucion del

legislativo.

1.1.1.1. Primera época: finales del siglo XIII hasta finales del siglo XVI

En esta época Inglaterra ve nacer, establecer y disefiar su Parlamento. En la
segunda mitad del siglo XIII, se produce el primer antecedente de la evolucién
parlamentaria cuando se da la sublevacion de la baja nobleza encabezada por Simon
de Montfort que tras derrotar al Rey en la batalla de Lewes, en 1265 convocO a un
Parlamento en contra de lo voluntad de Enrique Ill. Este Parlamento se reunid y
luego se escindio, al sesionar separadamente este sector electivo, por un lado, y la
alta nobleza y pares espirituales por el otro.°

Fue un periodo en el cual el Parlamento al ser una institucion de corta

duracion, se encuentra practicamente sometido a la Corona ya que “[...] constituye

3 s
Ibid.

* Karl Loewenstein, Teoria de la Constitucién (Barcelona: Editorial Ariel, 1982), 280.

® Bar Cendon, La disolucién de las Camaras, 82.

® Ibid., 83.
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un organo que es convocado y suprimido por el Rey libremente, y que carece de toda
continuidad y estabilidad”.” Esto significa que el legislativo era obligadamente
subordinado a los designios del monarca y tenia poco peso politico, ya que en esa
época no se practicaba la division de poderes. Ademas el ente legislativo era
totalmente inestable y no gozaba de un periodo fijo de duracién, ya que dependia
exclusivamente de la libre voluntad del monarca. Como lo sefiala Bayon y Chacon,
en esa época el rey reunia a las Asambleas y Cortes para solicitar autorizaciones o
consultar opiniones y luego las despedia para evitar una legislacion excesiva 0 una
fiscalizacion molestosa. Este despido del Parlamento lo justificaba en virtud del
principio de la suprema autoridad real, aspecto -caracteristico del estado
monarquico.®

Posteriormente en el siglo XIV, Eduardo 1l y Eduardo Il estuvieron
obligados a expedir estatutos regios que posibilitaron la reunion del Parlamento una
vez al afio.” Aunque este aspecto no se cumplié a cabalidad ya que los monarcas
seguian convocando al Parlamento segun su criterio“f...] el hecho de que la
convocatoria de un Parlamento fuese un acto discrecional [...] determinaba el
establecimiento de un vinculo juridico personal y funcional entre ambos, lo que
implicaba que el Parlamento tuviese que disolverse automaticamente en el momento
del fallecimiento del Rey que lo habia convocado™! Esto corrobora que, en esa
época el Parlamento inglés se reunia ocasionalmente, no era una institucidn
autbnoma y tenia atribuciones limitadas que dependian casi exclusivamente del
monarca.

Hay que mencionar que este fue un periodo en la que practicaban dos formas
de disolucién, la primera que es la voluntaria, consistia en la supresion del
Parlamento por el Rey que de manera libre los habia convocado, y la segunda que es
la disolucion automatica la cual se daba por el fallecimiento del monarca.l* En
conclusion en esta época la “disolucion no implica, pues, renovacion, Sino

simplemente supresion”.*?

" Ibid., 84.

8 Gaspar Bayon y Chacén, El derecho de disolucion del Parlamento y otros estudios (Madrid:
Congreso de los Diputados, 1999), 18.

° Bar Cendon, La disolucién de las Camaras, 84.

1% Ibid., 85.

1 Ibid.

12 Ibid., 86.
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1.1.1.2. Segunda época: comprende todo elsiglo XVII

En este siglo se produjo un enfrentamiento entre el Parlamento y la Corona,
siendo el ente parlamentario el triunfador.'® Esto se produjo debido a que la Corona
deseaba mantener la situacion politica y el control del poder sin variantes frente a un
Parlamento que buscaba frenar sus abusos. “En esta batalla, el derecho de disolucion
se va a convertir ahora en un arma politica del Monarca en contra de un Parlamento
que lucha por arrebatar parcelas de poder a la prerrogativa real”.**

Fue una época en la que Inglaterra se desenvolvia en una complicada
situacion politica y econdémica lo que provocé que el Rey Carlos | convocara a un
Parlamento que sesiond en abril de 1640, sin embargo la postura beligerante del
legislativo ante el monarca provoco que fuera disuelto tres semanas més tarde.’® La
guerra con Escocia, los problemas financieros y la toma de Newcastle hizo que
Carlos 1 —por consejo de los pares— convoque a un nuevo Parlamento, el cual se
reunio el 3 de noviembre de 1640 y que ha sido denominado como el Parlamento
Largo.'

Agrega Bar Cendon que: “El Parlamento Largo, para evitar el libre y
caprichoso ejercicio del derecho de disolucion del que habian hecho gala los dos
primeros Estuardo, impuso a Carlos | dos importantes reformas juridicas que
vinieron a limitar drésticamente este derecho regio”.!” Estos instrumentos juridicos
fueron: la Triennial Act y el Act against dissolving the Long Parliament without its
own consent.®

En febrero de 1641 el Parlamento Largo!® expidi6 la Triennal Act este
instrumento juridico es de capital importancia debido a que “[...] contiene un
principio inaudito, sustitutorio de un sistema politico que podia funcionar sin el
Parlamento durante once afios por un sistema en el que se habia de contar
necesariamente con éP”.2° Con ello el Parlamento iba a conseguir estabilidad y

detener las prerrogativas de la Corona. De igual manera en el documento quedd

" Ibid.
“Ibid.
15 «Bjografia de Parlamento Largo (1640-1660)", en La Historia con mapas, Gltimo acceso 23 de
enero de 2015: <http://www.lahistoriaconmapas.com/historia/biografia-de-parlamento-largo-1640-
1660/>.
% Ibid.
i; Bar Cendén, La disolucién de las Camaras, 87.
Ibid.
19 Se 1o denomina de esta forma debido a que sesioné desde 1640 hasta 1653.
20 Enrique Guillén Lopez, Los parlamentos y el tiempo. El ejemplo inglés hasta la “Revolucién
Gloriosa”, 178, <http://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/623905.pdf >.
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delineado que “{...] el Rey no podria disolver al Parlamento en ningin caso en el
periodo de cincuenta dias a su convocatoria, ni podria proceder a su disolucion o
prorroga sin el consentimiento de las dos Cémaras [...]”*' Ademéas el documento
garantiz6 que el Parlamento se podia reunir por lo menos una vez cada tres afios y en
caso de disolucidn ejecutada por el monarca, éste tenia la obligacion de convocar a
un nuevo Parlamento.??

En mayo de 1641 el Parlamento Largo expide la Act against dissolving the
Long Parliament without its own consent, con lo cual éste Parlamento no podia ser
disuelto por el monarca, ni prorrogado Ssino con su consentimiento.?® Estos
acontecimientos evidencian que las prerrogativas regias iban cediendo a las legitimas
aspiraciones del Parlamento que buscaba de todos modos reducir las facultades y
atribuciones del monarca.

El Parlamento Largo tuvo una dilatada incidencia en la vida politica de
Inglaterra, sin embargo en 1653 Oliver Cromwell, una vez que retornd de Escocia a
Londres y “[...] como su autoridad era todopoderosa y el Parlamento muy servil, lo
disolvi6 escandalosamente, apresando a muchos representantes rebeldes. El local fue
cerrado y se puso en la puerta el famoso letrero que decia: “Esta casa se alquila®
[...]7.%* Asiy de manera arbitraria termind la existencia del Parlamento Largo.

Posteriormente, en 1658 se produce la Revolucion Gloriosa, se establece la
monarquia constitucional y se crean los fundamentos del régimen parlamentario que
perduran hasta la actualidad.?® Con este marco y |...] a partir de entonces comienza
a desarrollarse la idea de que el derecho de disolucion no responde ya a la libre
voluntad o deseos del Monarca, sino que ha de estar en funcion de la voluntad
nacional”.?®
Uno de los aspectos que se eliminaron en este periodo y que caracterizo al
anterior fue la disolucién automatica del dérgano legislativo en caso de muerte del
rey.?” En definitiva, la disolucion en este periodo va evolucionando, ya que al final
de esta era, el poder de disolver no era la simple supresion del érgano legislativo al

capricho e intereses del monarca sino mas bien una amenaza en contra de un

L Bar Cendén, La disolucién de las Camaras Legislativas, 87.

22 |bid.

23 Ibid.

24 “Fracaso del Absolutismo en Inglaterra” en Historia Universal, Gltimo acceso 3 de febrero de 2016
<http://mihistoriauniversal.conm/edad-moderna/fracaso-del-absolutismo-en-inglaterra/>.

25 Bar Cendén, La disolucion de las Camaras, 89.

2% Ibid.

2" Ibid., 90.
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Parlamento que ganaba en estabilidad y que podia poner en peligro la preminencia

politica y autoridad del Rey.

1.1.1.3. Tercera época: desde elsiglo XVII hasta la primera mitad del siglo XIX

En este periodo, la disolucion pasa a ser la institucion politica y juridica que
en la actualidad conocemos. Diego Valadés indica que: “[...] en 1715, [...], el
derecho de disoluciébn quedé formalizado mediante la ley identificada como
Septennial Act. Esta norma establecid que la duracion de cada legislatura seria de
cinco afios, aunque el monarca podria disolver el Parlamento en cualquier
momento”.?® Es asi que el Parlamento inglés iba alcanzado mayor poder y una de sus
conquistas fue la estabilidad y autonomia frente al rey, lo cual irremediablemente
garantizaba su independencia y era una manifestacion del principio de separacion de
funciones.

Un aspecto importante de esta época es el traslado del sujeto activo del
derecho de disolucion, por cuanto esa responsabilidad ya no iba a recaer en el Rey
sino en el Primer Ministro.?® Sin embargo, desde 1867 con la relativa independencia
del Gabinete respecto al Rey y su dependencia politica al Parlamento, se traslada el
derecho de disolucién al Gabinete, para luego quedar radicado en la figura del Primer
Ministro.°

Otro asunto a ser destacado en este periodo, es que el objetivo de esta
institucion juridica cambia, ya que de ‘[...] ser simplemente un instrumento del
Monarca para desembarazarse del Parlamento, pasa a convertirse [...] en un
mecanismo politico, en un arma que utiliza el Rey para adaptar la composicion [...]
de los Comunes a su propia voluntad o a la de su Gobierno. Disolucion deja de
significar supresion y equivale a renovacion”.>* Como se observa, en esta época se
establecen los lineamientos fundamentales que iba adquiriendo la disolucion, si en el
primer periodo el Rey utilizaba la disolucion simplemente para suprimir al
Parlamento, en el segundo para limitarlo, en la tercera época, la disolucion, ya es un
mecanismo politico, en el cual se considera que la renovacion del Parlamento es la

caracteristica primordial, una renovacion que se la efectia mediante elecciones,

%8 Diego Valadés, La Parlamentarizacion de los Sistemas Presidenciales (Santa Fe: Rubinzal-Culzoni
Editores, 2009), 18.

29 Bar Cendon, La Disolucién de las Camaras, 91

%9 Ibid., 91-92.

! Ibid., 94.
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requisito que practicamente no estaba presente en los dos primeros periodos, debido
a que el cuerpo electoral era reducido y recibia la influencia directa del monarca.

Bar Cendén finalmente sefiala que el método®? de anunciar la disolucion
también se transforma en este periodo, ya que en vez de comunicarlo el Rey en
persona al Parlamento reunido en la sala de los Lores, procede primeramente a
suspender el Parlamento y luego decreta la disolucién consultando al Consejo
Privado de la Corona.®® Sin duda un aspecto interesante de este periodo es que antes
de disolver al Parlamento, el Rey previamente lo suspendia, aspecto no contemplado
en la era moderna de la disolucion y que en la época ya indicada constituia un paso
previo a la disolucion. Agrega Bar Cendon que: “En la segunda mitad del siglo XIX
la suspension previa como parte del mecanismo de disolucién desaparece y se pasa
directamente a la disolucion de los Comunes”®* Es evidente que si el objetivo de la
Corona era disolver el Parlamento, la suspension provisional del mismo no tenia

razon de ser, ya que el objetivo deseado se cumplia mediante la disolucidn.

1.1.1.4. Epoca moderna de la disolucion

Una vez que la disolucion llegd al &rea continental europea, el siglo XX la
consolida fundamentalmente como un mecanismo de caracter juridico-politico que
serd practicada continuamente en el constitucionalismo inglés. Es asi que, luego de la
primera guerra mundial, se disolvi6 al Parlamento en Inglaterra en los afios: 1918,
1922, 1923, 1924, 1929, 1931 y 1935.%° Luego, el ejercicio del derecho de disolucion
continué en Inglaterra y una vez terminada la segunda guerra mundial se disolvio al
Parlamento en los afios: 1945, 1950, 1951, 1955, 1959,1964, 1966, 1970, 1974 —afio
en el cual se produjeron dos disoluciones-, 1979, 1983, 1987, 1992 y 1997.%° A més
de Inglaterra, también Espafia es otra nacion en donde la disolucion se convierte en
una practica comin en las relaciones ejecutivo-legislativo, y asi sucedera también en
otros paises del continente europeo.

En el sistema parlamentario la disolucion queda apuntalada como un arma
politica del Jefe de Gobierno en contra del parlamento a quien responde

politicamente. De igual modo esta institucion toma la caracteristica de renovacion,

%2 Ibid., 95.

%% Ibid.

** Ibid.

%5 Eva Martinez Sampere, “La Disolucién del Parlamento” en Gran Bretafia Revista de Estudios
Politicos, No. 101 (1998): 151-3, <http://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/27502.pdf>.

% Ibid., 155-8.
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debido a que se convoca al cuerpo electoral a elecciones inmediatas para designar a
nuevos parlamentarios, por lo que el pueblo se convierte en el arbitro de los destinos
politicos de la nacion. La disolucion para el sistema parlamentario es un elemento
fundamental del mismo, como lo analizaremos en este trabajo académico.

Pero el sistema parlamentario, no sera el Unico régimen politico en donde se
practique la disolucion, ya que esta institucion en el siglo XX llegara inclusive a
paises regidos por el sistema presidencialista, aspecto que no es caracteristico de este
régimen y que sin duda enriquece el estudio de esta figura por cuanto se debera
observar como funciona la disolucién en este sistema. En el siglo XXI cuatro paises
de Sudamérica que practican el régimen presidencial tienen en su Constitucion la
disolucion del organo legislativo: Ecuador, Perld, Venezuela y Uruguay. Esta
situacion demuestra que es una institucion juridica que contindia en desarrollo, que ha
llegado a varias latitudes, y que en el régimen presidencial se deberd observar y
verificar su real contribucion a la democracia y fundamentalmente al principio de

separacion de las funciones del Estado.

1.2. Definicion de la disolucion

La Funcién Legislativa de los diversos Estados es ejercida a través de su
correspondiente  6rgano que puede denominarse como parlamento, asamblea,
congreso 0 camara. Las principales tareas del legislativo son la legislacion y la
fiscalizacion, sin embargo, un aspecto fundamental del legislativo es que ha sido
considerado como el dérgano de representacion por excelencia, el sitio en donde se
encuentran representadas las fuerzas politicas de la nacion, siendo considerado el
epicentro del debate politico. Por otro lado, hay que considerar que los periodos de
duracion del oOrgano legislativo se encuentran sujetos al marco constitucional
establecido y son diversos en los respectivos paises.

Para conceptualizar la disolucién del organo legislativo es fundamental
conocer su terminologia. La Real Academia de la Lengua Espafiola en su tercera
acepcion define al término disolver como: “Destruir o aniquilar algo™’ lo cual tiene
connotacién juridica, ya que disolver el 6rgano legislativo es sin duda destruir, cesar
0 desaparecer en este caso al ente parlamentario. En el mismo sentido Bayon y

Chacon manifiesta que “[...] la disolucion de las Asambleas Legislativas, implica el

37 «Disolver”, en Diccionario de la lengua espafiola de la Real Academia Espafiola, Gltimo acceso el
15 de enero de 2016, <http://dle.rae.es/?id=DwSXuKz>.
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fin de su vida, la anulacion de los poderes de los miembros que las integran [...] Las

38 Entonces

Céamaras una vez disueltas, cesan de existir como institucion [...]
doctrinariamente se considera a la disolucién como la cesacion de las funciones del
6rgano legislativo, con la consecuente pérdida de los cargos de los legisladores
cesados.

Varios tratadistas han conceptualizado a la disolucion desde el campo del
Derecho y la Ciencia Politica. Asi, Guillermo Cabanellas ha definido a la disolucion
del legislativo como la ‘“Potestad efectiva o nominal que, en los regimenes
constitucionales y parlamentarios, corresponde al Jefe de Estado para dar por
concluido, antes de cumplirse el término méximo normal de su duracion, el mandato
de la totalidad de los representantes populares”.3® Respecto a lo manifestado por
Cabanellas, la disolucion del 6rgano parlamentario de hecho se la practica en los
estados que tienen regimenes constitucionales ya sean parlamentarios —siendo la
disolucién una caracteristica fundamental de ese régimen— y en los presidencialistas
—CoOmo una gran excepcién—, debido a que en estos Ulfimos, mas bien, la no
disolucion del ente legislativo, es una de sus principales particularidades.

El tratadista espafiol Antonio Bar Cenddn -desde la vision europea Yy
parlamentarista— considera a la disolucion como “[...] un mecanismo de equilibrio
entre los poderes del Estado, es un elemento esencial del balance que debe existir
entre el ejecutivo y el legislativo, y que caracteriza, al menos desde el punto de vista
tedrico, la formulacion primera del parlamentarismo”.*® Es asi, que el sistema
parlamentario ha sido el cual primigeniamente ha desarrollado la disolucién del
legislativo, como una institucion cuya finalidad es equilibrar el poder, a fin que las
Funciones Ejecutiva y Legislativa no lleguen a una pugna de poderes y mas bien
colaboren en el desenvolvimiento del Gobierno.

El jurisconsulto chileno Humberto Nogueira Alcala sefiala que: “El derecho
de disolucion implica el derecho del Ejecutivo de poner fin anticipadamente —antes
del término legal por el cual fueron elegidas las Cdmaras o la Camara— al mandato de

99 41

los parlamentarios, provocando nuevas elecciones parlamentarias”. Nogueira

evidentemente advierte que en caso de ejecutarse una disolucion, el tiempo de

%8 Bay6n y Chacén, El derecho de disolucién, 16.

%9 Guillermo Cabanellas, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Tomo IlI, D-E (Buenos Aires:
Heliasta, 2008), 301.

%0 Bar Cendén, La Disolucion de las Camaras, 12.

*1 Humberto Nogueira Alcala, Regimenes Politicos Contemporaneos (Santiago de Chile: Editorial
Juridica de Chile, 1993), 260.
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duracion del mandato de los legisladores se ve acortado por decision de la Funcion
Ejecutiva, reduciendo su periodo y provocando nuevas elecciones legislativas a fin
de reemplazar a los parlamentarios cesados, lo que implica una renovacion del ente
legislativo.

Una particularidad de la moderna definicion de la disolucion del legislativo es
que ésta es una facultad de la Funcion Ejecutiva, ya sea Jefe de Estado o Jefe de
Gobierno en el sistema parlamentario o del Presidente de la Republica en el sistema
presidencial, respectivamente. Esta institucion tiene como fuente principal a la
Constitucion debido a que en este cuerpo normativo es el sitio en el cual se la
desarrolla.*?

Como se observa, cuando se define a la disolucion, diversos tratadistas la
consideran como una facultad, derecho o prerrogativa del méximo representante de
la Funcion Ejecutiva. Para aclarar este tema y las sefialadas categorias juridicas, hay
que indicar que en parrafos anteriores, ya se analizd como esta institucion surgio
siendo una prerrogativa del monarca. En tal wvirtud, las prerrogativas eran los
privilegios que poseia el rey y uno de ellos era la disolucion. A la medida que el
parlamento iba adquiriendo poder, las prerrogativas del monarca perdieron fuerza y
como tal la forma en que se concibié a la disolucidn, por lo que dichas prerrogativas
del rey fueron desapareciendo, dejando la disolucion de ser prerrogativa del monarca.

Posteriormente, observamos que algunos especialistas también catalogan a la
disolucion como un derecho de la cabeza de la Funcion Ejecutiva, criterio que desde
la particular dptica y vision del Derecho Administrativo no parece lo mas acertado,
ya que existen otras categorias juridicas propias de esta rama juridica, que hacen
relacion a la forma en que actlan y se desenvuelven los 6rganos del Estado. Asi que,
entender a la disolucion como un derecho de la Funcion Ejecutiva para terminar con
la vida juridica del legislativo, no es lo mas apropiado.

En realidad para despejar cualquier duda o especulacion y amparandonos en
la terminologia juridica propia del Derecho Administrativo, la disolucion del
legislativo es considerada como wuna facultad del primer mandatario. Para
comprender lo sefialado, citemos a Patricio Secaira quien define a las facultades
como: “T...] el conjunto de aptitudes juridicas entregadas al titular del 6rgano publico

para que pueda ejercer las atribuciones legales de este. [...] La facultad puede o no

*2 Excepto en Inglaterra que carece de constitucion escrita.
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ser ejercida; [...]** Compartiendo la definicion proporcionada, hay que indicar que
en nuestro ordenamiento juridico, solo el Presidente de la Republica posee la facultad
de disolver al legislativo, por lo que esta facultad puede ser activada o no, lo cual
quedard a merced de su propio criterio y de las circunstancias para hacerlo. Entonces
se entiende claramente que la disolucion es una facultad del primer mandatario.

Adicionalmente, otra cuestion que plantea la disolucion del legislativo es, si
el acto juridico que contiene la disolucion es un acto juridico simple o un acto
juridico complejo. Sayagués define asi a tales categorias: “El acto es simple cuando
la declaracién de wvoluntad administrativa emana de un solo 6rgano; es complejo
cuando la declaracion de voluntad requiere para su formulacion la intervencion de
dos o mas 6rganos.”**

Para responder a esta interrogante, y tomando en cuenta lo sefialado por
Sayagués, es necesario observar como la disolucion ha sido adecuada en los diversos
paises. En el ambito ecuatoriano, la disolucion del 6rgano legislativo es una facultad
del Presidente de la Republica, autoridad que emite el decreto de disolucion, siendo
asi, en este particular caso, no hay duda que el acto de disolver al legislativo es un
acto juridico simple, el cual se expresa mediante decreto.

En el caso de Espafia de acuerdo a lo sefialado en el articulo 115 de la
Constitucion espafiola®, es el Presidente del Gobierno quien tiene la facultad de
disolver, previa deliberacién del Consejo de Ministros, disolucion que debera ser
finalmente decretada por el Rey. En este caso, se observa que intervienen tres
organos en el proceso de disolucion del legislativo que son: el Presidente del
Gobierno, el Consejo de Ministros y finalmente el Rey de Espafia. En estas
circunstancias y coincidiendo con la definicion ya citada, consideramos que estamos
ante un acto juridico complejo debido a la intervencion de varios 6rganos.

Una caracteristica fundamental de esta institucion, es que ya sea en el sistema
parlamentario o el presidencial, una vez que se disuelve al oOrgano legislativo, se
convoca a elecciones para que sea el pueblo quien dirima la ruta que deben tomar los
gobernantes. Entonces, la disolucion también es considerada como un mecanismo

democratico a fin de buscar estabilidad politica en la nacion en la cual se la ejecute,

*3 Patricio Secaira, Curso breve de derecho administrativo (Quito: Editorial Universitaria, 2004), 128.
* Enrique Sayagués Laso, Tratado de Derecho Administrativo (Montevideo: Fundacién de Cultura
Universitaria, 2002), 393.

Espafia, “Constitucion de Espafia” (29 de diciembre de 1978), art. 115,
<https://www.boe.es/buscar/pdf/1978/BOE-A-1978-31229-consolidado.pdf>.
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aspecto que se diferencia de la disolucién en la era monarquica, en la cual el Rey
simplemente destruia la institucion, lo cual era una consecuencia del Estado
absolutista.

En similar sentido Raymond Carré de Malberg explica que: “La disolucion es,
por lo tanto, un procedimiento que sirve para controlar y comprobar la persistencia
de una conformidad real entre la voluntad del pueblo y la de sus elegidos [...]77*° Al
respecto y concordando con Carré de Malberg es evidente que la disolucion es un
medio de control, en el sistema parlamentario del Gabinete frente al parlamento, y en
el sistema presidencial del primer mandatario frente al Congreso o Asamblea.*’
Ademas el tratadista advierte que la voluntad del pueblo o voluntad general como la
denominaria Rosseau, es determinante para observar si los mandatarios, en este caso
los legisladores gozan o no de las simpatias del pueblo.

Respecto a los efectos de la disolucion Bayon y Chacon considera que la
“[...] Camara disuelta deja de ser un Poder del Estado. La disolucién implica su

muerte civil [...]"*%.

Evidentemente es asi, ya que por medio de la disolucién se
termina con la vida juridica de la institucion denominada parlamento, pierde su
personalidad juridica, hasta que con nuevas elecciones se puede formar un nuevo
legislativo. Lo que también se deberia analizar es si un Estado podria desenvolverse
sin el d6rgano legislativo por un determinado tiempo o si se debe llenar ese vacio
mediante elecciones inmediatas para elegir a nuevos legisladores, lo cual Ilo
verificaremos en el siguiente capitulo de este trabajo académico. En las democracias
modernas que impiden la acumulacién del poder en pocas manos, podria ser
inconveniente que un Estado democratico permanezca durante largo tiempo sin la
Funcion Legislativa, ya que una de sus atribuciones, que es la fiscalizacion a la
Funcion Ejecutiva seria anulada, lo que podria ocasionar excesos de esa funcion del
Estado.

Respecto al posible arbitro de la disolucion, Enrique Alnardo Alcubilla indica
que: “[...] el derecho de disolucion es una prerrogativa del Jefe de Estado llamado a

arbitrar las diferencias entre el Legislativo y el Gobierno, bien cuando este ha

% Raymond Carré de Malberg, Teoria General del Estado (México: Fondo de Cultura Econémica,
2001), 1067-8.

47 Carré de Malberg se refiere a que la disolucién es un medio de control exclusivamente en el sistema
parlamentario, ya que en la época en la cual escribié su obra Teoria General del Estado, no se
practicaba la disolucion en el sistema presidencialista.

*8 Bayon y Chacén, El derecho de disolucién del parlamento, 45.
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perdido el apoyo de la mayoria, bien cuando aquel ha censurado al Gobierno o
cuando existe un desacuerdo entre las dos Camaras de un Parlamento bicameral”.*°

Cabria preguntarse si en la definicion que nos proporciona Alcubilla, se
presenta alguna confusion, ya que si bien es verdad que la facultad de decretar la
disoluciébn —en algunos paises— es propia del Jefe de Estado, el arbitro de las
desavenencias o contradicciones entre el legislativo y el ejecutivo es probablemente
el pueblo a través de su medio de expresion democratica que son las elecciones, es
alli cuando el cuerpo electoral sefiala el camino politico que tome el pais. No podria
ser arbitro una parte que seria interesada en que se produzca la disolucién y de hecho
la ejecuta como lo constituye el Jefe de Estado.

Respecto a la tan importante facultad equilibradora de la disolucién, Jean
Claude Colliard indica que: “Los constitucionalistas consideran a menudo la
disolucion como el contrapeso o la contrapartida que tiene el gobierno frente al poder
que tienen las camaras con el voto de censura y la cuestion de confianza”.>® Esta
afirmacion se da desde luego en el sistema parlamentario, en el cual el Gobierno es
responsable politico ante el parlamento, sin embargo, cabe preguntarse ¢Si en un pais
coémo el Ecuador, la presencia de la disolucion esta para equilibrar el poder politico o
no mas bien lo desequilibra? Interrogante que serad dilucidada en el siguiente capitulo
de este trabajo académico.

En el escenario del régimen parlamentario muy propicio para la colaboracion
de las funciones estatales se considera que: “La fuerte conexion que suele haber entre
el ejecutivo y el legislativo no excluye la existencia de medios de accion del uno
sobre el otro, que la doctrina no ha dudado en calificar de “instrumentos reguladores”
o “elementos equilibrantes” del régimen parlamentario. Uno de ellos es el derecho de
disolucion”>* Esto implica la posicion primordial de esta institucion juridica como
un elemento equilibrador del poder en el régimen parlamentario, ya que si el
Gobierno puede disolver al legislativo, éste tiene su contrapartida en la mocion de
censura que puede aplicarlo en contra del Gobierno.

Finalmente y concordando con las diversas definiciones que los tratadistas

han sefialado, tenemos siete caracteristicas primordiales de la disolucion del dérgano

*9 Enrique Alnardo Alcubilla, La disolucién del Parlamento y el Parlamento indisoluble. Edicién
electrénica, 102-3, <http://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/915301.pdf>.

* Jean Claude Colliard, Los regimenes parlamentarios contemporaneos (Barcelona: Editorial Blume,
1981), 69.

* Juan Ferrando Badia, Regimenes Politicos Actuales (Madrid: Tecnos, 1995), 198.
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legislativo. La primera, es que esta institucion ha sido considerada como una facultad
del Jefe de Estado, Jefe de Gobierno o Presidente de la Republica. La segunda, es un
mecanismo de control del ejecutivo frente al parlamento. La tercera, la disolucion es
una caracteristica fundamental del sistema parlamentario, siendo una excepcion en el
sistema presidencial. La cuarta, constituye una apelacién al pueblo. La quinta
caracteristica es que el cuerpo electoral se convierte en arbitro de las desavenencias,
disputas, intereses o pugnas de las Funciones Ejecutiva y Legislativa. La sexta, para
designar a un nuevo legislativo se debe efectuar elecciones. Finalmente tenemos la
séptima caracteristica, por la cual la disolucién implica la renovacién del ente

legislativo.

1.3. Tipos de disolucion del 6rgano legislativo

La doctrina juridica ha realizado diversas clasificaciones respecto a los tipos
de disolucion del parlamento. Una clasificacion completa de la tipologia de la
disolucion es la que establece Carl Schmitt en su obra “Teoria de la Constitucion”.
Para este tratadista la disolucion puede clasificarse asi:

a) Disolucion de caracter monarquica, la cual es ejecutada por el rey. En este
evento la disolucion es un arma en contra del 6rgano legislativo. Aqui la disolucién
no constituye una apelacion al pueblo, ni las elecciones constituyen una decision en
firme, ya que el rey puede disolver a su arbitrio.

b) Disolucién presidencial o del Ejecutivo para disolver, practicada en las
replblicas parlamentarias®® se la considera un medio para mantener el equilibrio de
poderes.

c) Disolucion ministerial, se produce cuando en un Gobierno Parlamentario —
sea el Primer Ministro o el Gabinete— esta en desacuerdo o en conflicto con el
parlamento; en ese caso el Gobierno decide la disolucién del 6rgano legislativo y
convoca al cuerpo electoral, para la eleccion de nuevas dignidades y obtener —si los
resultados son favorables— una nueva mayoria parlamentaria. Esta disolucion se la
practica en Inglaterra.

d) Autodisolucion del parlamento, aquella por la cual la iniciativa para
disolverse corresponde al mismo 6rgano legislativo®, como constaba en la

constituciones prusiana de 1920y bavara de 1919.

52 Bar Cenddn, La Disolucion de las Camaras, 57.
53 s
Ibid.
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e) La disolucion por iniciativa popular, llamada también derecho de
revocacion, es decidida por el pueblo en base a un referéndum.>* Estuvo presente en
las constituciones de Prusia y Baviera.>®

Ademés de la clasificacion ya establecida, Carl Schmitt identifica otros dos
tipos de disoluciones que son: disolucién con la cooperacion del Senado®®, en la que
el Presidente de la Republica consulta al Senado para disolver la Camara de
Diputados, conforme lo establecia el articulo 5 de la Ley Constitucional Francesa de
25 de febrero de 1875. Aqui el Senado es un arbitro entre el Presidente de la
Reptblica y la Camara de Diputados.®’ Finalmente tenemos a la disolucion por una
comisién especial, que se expedia mediante un érgano creado con este propésito®®,
asi lo establecié el Art. 14 de la Constitucion prusiana.®

Antonio Bar Cendon, también establece una serie de clasificaciones basadas
en diversos tratadistas que las pasamos a revisar. La primera clasificacion se da en
base al 6rgano® que emite la disolucion y fue postulada por Prevost-Paradol, quien
distinguia la disolucién real y la disolucion ministerial. La disolucion ministerial es
potestativa del Gabinete, mientras que la disolucion real es facultad del monarca. ®!

Otra interesante clasificacion de la disolucion es aquella justificada por la
duracion del 6rgano legislativo. E. Pierre citado por Bar Cenddn explica estos tipos
de disolucién: a) Disolucion voluntaria, acordada por el 6rgano legislativo, tipico
caso de las constituyentes, b) Disolucién natural, se efectla de manera automatica
una vez que se ha cumplido el periodo de tiempo para el cual fue elegida, c)
Disolucion legal, cuando el Jefe de Estado decreta la disolucion del legislativo
amparado en la Carta Fundamental antes de la culminacion de su periodo, d)
Disolucion ilegal, la que se produce contraviniendo el ordenamiento juridico, —como
lo hizo Alberto Fujimori en el Per( en el cual disolvio el legislativo de hecho y con el
apoyo militar—, e) Disolucién legal por iniciativa del cuerpo ciudadano, el pueblo es
quien se pronuncia y efectta la disolucion, y f) Disolucion ficticia, por la cual pese a

ser disuefto formalmente el drgano legislativo mantiene sus poderes para la

> Ibid.

%5 Carl Schmitt, Teorfa de la Constitucion (Madrid: Alianza Editorial, 1996), 336-8.

% Bar Cendon, La Disolucién de las Camaras, 58.

7 Schmitt, Teoria de la Constitucion, 290

%8 Bar Cenddn, La Disolucién de las Camaras, 58.

%9 Schmitt, Teoria de la Constitucion, 338.

60 Bar Cenddn, La Disolucién de las Camaras, 56.

%1 prevost-Paradol, La France Nouvelle (Paris: sin editorial, 1868), 184, citado por Bar Cendén, “La
Disolucion de las Camaras”, (1989): 56.
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designacion del Presidente de la Republica, como asi lo establecia el articulo 74 de la
Constitucion espafiola de 1931.%2

A manera de conclusion, Antonio Bar Cenddn, indica que en la actualidad la
disolucion se da de tres formas: disolucién voluntaria, automatica y autodisolucion.
a) Disolucion voluntaria, ejecutada por la Funcion Ejecutiva, por intermedio de sus
actores como el Jefe de Estado, el Jefe de Gobierno, el Presidente de la Republica o
el Primer Ministro. S6lo en Liechtenstein se da la disolucion por iniciativa del pueblo
mediante referéndum. b) Disolucién automatica, provocada por la produccion de
algunos supuestos juridicos previstos en la Constitucion, por ejemplo, en el caso de
reformas constitucionales o de otros factores propios de la Funcion Ejecutiva como
la instauracion de una Asamblea Constituyente; y, ¢) Autodisolucion, que se da por
propia decision del 6rgano legislativo.®

En la Constitucion de la Republica del Ecuador aprobada en el afio 2008
identificamos dos tipos de disolucion.

1) El primer tipo de conformidad al articulo 148 de la Carta Fundamental del
Estado®, en la que tenemos una disolucion realizada por parte del Presidente de la
Republica, en la cual el primer mandatario mediante decreto disuelve a la Asamblea
Nacional de acuerdo a las causales previstas en el referido articulo.

2) Otro tipo de disolucion seria aquel contemplado en el Articulo 130 de la
Constitucion de la Republica®, que es una disolucién automatica, situacién a la que
se llega luego que la Asamblea Nacional, destituye al Presidente de la Republica y en
un plazo maximo de siete dias después de la publicacion de la resolucion de
destitucion, el Consejo Nacional Electoral convoca para una misma fecha a
elecciones legislativas y presidenciales anticipadas para el resto de los respectivos

periodos.

1.4. La disolucién en los sistemas politicos
En la actualidad el universo politico conoce dos sistemas politicos
democréticos imperantes en el mundo que son el parlamentario y el presidencial. El

sistema parlamentario tiene origen y raigambre europea, mientras que en el

%2 Eugéne Pierre, Traité du Droit politique, electoral et parlementaire (Parfs: sin editorial, 1924), 333,
citado por Bar Cendon, “La Disolucion de las Camaras™, (1989): 60.

%3 Bar Cendén, La disolucién de las Camaras, 75-7.

%4 Constitucion del Ecuador [2008], art. 148, 33.

% Ibid., art. 130, 30.
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continente americano el sistema presidencial se ha impuesto motivado por el influjo
de los Estados Unidos. Estos dos sistemas han sido motivo de amplios y diversos
estudios ya que se ha tratado de encontrar una formula que posibilite que la
democracia de cada pais funcione acorde a las demandas ciudadanas. En este trabajo
primeramente se los definird rescatando sus caracteristicas esenciales y luego se
explicard el rol de la disolucion en ambos sistemas, a fin de llegar en el siguiente
capitulo a conclusiones que nos permitan determinar si la Constitucién del Ecuador

debe contener tan novedosa institucion juridica.

1.4.1. La disolucion en el sistema parlamentario
1.4.1.1. Definicion y caracteristicas del sistema parlamentario

El sistema parlamentario tiene como fundamento un dualismo del poder
ejecutivo, el cual se deriva en la presencia de un Jefe de Estado y un Jefe de
Gobierno. El Jefe de Estado —Rey en Gran Bretafia y Espafia o Presidente en
Alemania y Italia— es el representante de la nacion que generalmente constituye una
figura simbdlica con poder administrativo débil. Su principal funcion es la de
constituirse en moderador.®® Mientras tanto, el Jefe de Gobierno estd a cargo de la
direccion politica y la iniciativa de medidas concretas, siendo un actor politico
importante.®’

La principal particularidad del funcionamiento del sistema parlamentario®® es
la mutua coordinacion entre las Funciones Ejecutiva y Legislativa por efecto de las
necesidades gubernamentales, lo que evidencia la concrecion del principio de
colaboracion. La Funcion Legislativa en este sistema se encuentra investida del
poder de elaborar leyes y controlar el gobierno. En este sentido, Jorge Fernandez
Ruiz senala que: “La division de poderes se ve sustituida en el parlamentarismo por
la colaboracion de poderes; por ejemplo, en el modelo britanico, los miembros del
gabinete lo son también del Parlamento; el primer ministro es el lider del partido
mayoritario [...]”.%° Entonces, el punto angular del sistema parlamentario es la

colaboracion entre las funciones del Estado, que se encuentran ligados al ser los

% Anibal D’ Angelo Rodriguez, Diccionario Politico (Buenos Aires: Claridad, 2004), 485.

87 Javier Orti Torres, De la Ley del mas fuerte al hiperpresidencialismo (Quito: Ed. legales, 2008), 83.
%8 En este régimen politico, entre las funciones Ejecutivay Legislativa se establecen relaciones de control
como son la responsabilidad gubernamental ante el legislativo y la disolucién por parte del ejecutivo.
% Jorge Fernandez Ruiz, Derecho Administrativo y Administracién Pablica (México: Editorial Porria,
2008), 48.
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miembros del gabinete integrantes también del parlamento, aspecto que lo diferencia
del sistema presidencial.

Por estas consideraciones Nogueira Alcald ha definido al régimen
parlamentario como: ‘[...] una forma de régimen representativo de colaboracion de
poderes con un Ejecutivo dualista en que un Gabinete Ministerial, responsable ante el
Parlamento, dirige la politica del pais con cierto grado de independencia respecto del
Parlamento, mientras el Jefe de Estado no es elegido por el pueblo directamente”.”®
Esto evidencia que el Gobierno no nace de una eleccion directa por parte del cuerpo
electoral, sino mas bien de una mayoria consolidada en el parlamento. En el sistema
parlamentario el poder se comparte a traves de la mutua colaboracion de las
funciones, por ello Sartori sefiala: “Por tanto, los sistemas parlamentarios no
permiten una separacion del poder entre el Gobierno y el Parlamento: su
caracteristica primordial es que el poder Ejecutivo-Legislativo se comparte™.”* Asi en
el régimen parlamentario queda en evidencia la coparticipacion del poder entre las
citadas funciones del Estado.

Jorge Carpizo, especialista en sistemas politicos, indica algunas caracteristicas
fundamentales del sistema parlamentario, como las siguientes: los miembros del
gabinete forman parte del legislativo, el partido mayoritario conforma el gabinete, la
Funcion Ejecutiva es dual con un Jefe de Estado y un Jefe de gobierno, el Primer
Ministro conduce al gabinete, sin el apoyo de la mayoria parlamentaria el gabinete
desaparece; el gabinete dirige la administracién pulblica bajo vigilancia de la mayoria
parlamentaria. Existen controles mutuos entre parlamento y gobierno, asi el
parlamento puede negar un voto de confianza o expedir una mocién de censura en
contra del gabinete, y a su vez este puede solicitar al Jefe de Estado que disuelva al

parlamento.”

1.4.1.2. Objetivo de la disolucion en el sistema parlamentario
En el sistema parlamentario la disolucion del o6rgano legislativo ha sido
considerada como un factor fundamental. Algunos especialistas en sistemas politicos

incluso sefialan que es parte esencial y exclusiva de este régimen. Asi, Karl

"2 Nogueira Alcala, Regimenes Politicos Contemporéaneos, 265-6.

> Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional Comparada (México: Fondo de Cultura Econémica,
1996), 116.

2 Jorge Carpizo, Concepto de Democracia y sistema de Gobierno en América Latina (Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2009), 40-1.
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Loewenstein indica que: “La disolucion del parlamento, bien de ambas cémaras,
simultaneamente o solamente de la baja, es un dispositivo que se da solo en el tipo de
gobierno parlamentario”.”® Originalmente la disolucién ha sido parte sustancial del
régimen parlamentario, aplicada y ejecutada en paises que han acogido este sistema.
Por tal motivo existe suficiente justificativo para su préctica en los paises que gozan
de este régimen politico. Lo que habria que verificar es como se desenvolveria la
disolucién del 6rgano legislativo en un sistema presidencialista que no fundamenta
su organizacion y equilibrio estatal en el principio de colaboracion sino mas bien en
el principio de separacion de funciones.

Tratadistas clasicos justifican la existencia de la disolucion en el régimen
parlamentario, por ejemplo, Carré de Malberg explica que “{...] es sabido el lugar
importante y necesario que ocupa la disolucion en el régimen parlamentario, y
también cudl, es en este régimen, el significado de dicha institucion”.”

Igualmente Humberto Nogueira Alcala, experto en regimenes politicos sefiala
que la disolucién en el sistema parlamentario cumple con cuatro propdsitos:

a) Buscar un equilibrio entre el gobierno y el parlamento. Debido a que el
parlamento puede ejercer la mocion de censura en contra del Gabinete, el gobierno
como contrapartida, a través del Jefe de Estado o Jefe de Gobierno puede disolver al
parlamento, entonces se da una especie de destruccion mutua, lo que supondria la
cesacion de cualquiera de los citados érganos.

b) Restablecer una mayoria, si esta no existia 0 desaparecio. Es una de las
causas por las que mas disoluciones del 6rgano legislativo se han dado en Europa.

c) Consultar al pueblo. Como la disolucion en el régimen parlamentario
constituye una apelacién al pueblo, la ciudadania se pronuncia respecto al rumbo que
debe tomar el gobierno, constituyéndose en un plebiscito sobre esta materia.

d) Reconduccion del gobierno por un nuevo periodo. El gobierno puede
ejercer la disolucion para buscar un mandato popular que le de legitimidad para un
nuevo periodo, aspecto que sucede en paises como Gran Bretafia, Canadd o Nueva
Zelanda.”

Lo manifestado traduce el espiritu por la cual se instaurd la disolucion en el

sistema parlamentario, esto significa que si no funciona o existen desacuerdos en la

3 Loewenstein, Teorfa de la Constitucion, 279.
" Carré de Malberg, Teorfa general del Estado, 1066.

> Nogueira Alcald, Regimenes Politicos Contemporaneos, 260-1.
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relacion gobierno-parlamento se toma el camino de la disolucién del legislativo para
posteriormente realizar elecciones. Por este motivo, es considerado como un
referéndum ya que se deja en manos del pueblo la decision de elegir a los
legisladores que tomaran los destinos del pais.

Loewenstein recalca la importancia de la figura de la disolucion del 6rgano

legislativo en el sistema parlamentario asi:

Desde el punto de vista de la teoria constitucional, el derecho de disolucion es en el
parlamentarismo la pieza clave de la conformacion democratica del poder: expone
de forma inequivoca a problemas y a hombres frente al electorado, detentador
supremo del poder; resuelve conflictos entre el gobierno y la mayoria parlamentaria;
conduce a solucionar, lo que de otra manera no tendria solucién: el bloqueo entre los
detentadores del poder ejecutivo y legislativo.™

Es evidente que en el sistema parlamentario se acude a la disolucion del
legislativo para solucionar el posible bloqueo entre las funciones del Estado,
obligandolas a colaborar, su uso es civilizado y racional, debido a que al ejecutar esta
institucion no significa crear un caos institucional, sino mas bien evitar que se
susciten problemas entre el ejecutivo y el legislativo que afecten a la nacion. Por
estas particularidades se pondera las virtudes de este régimen politico y sus
mecanismos de control para evitar el bloqueo institucional, asi, Rubén Correa Freitas
sefiala que:

[...] el sistema parlamentario es, en teoria, casi un sistema perfecto en cuanto a los
engranajes de la politica. ¢Por qué? Porque ante un enfrentamiento entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo, se procede a la disolucion del Parlamento y es el
pueblo, la ciudadania, la que resuelve este conflicto, si se da la razon a la politica del
Poder Ejecutivo 0 a la orientacion politica de la mayoria del Parlamento.”’

Sin duda en el régimen parlamentario el pueblo es un factor determinante en
el evento de concretarse una disolucion ya que arbitrard el desacuerdo ejecutivo-
legislativo mediante su expresion en las urnas y la eleccion de nuevos
parlamentarios, con lo cual guiara los destinos de la nacion, es decir, otorgara la
razon al gobierno o al parlamento y con ello resolvera la problemética suscitada entre
ambas funciones.

A manera de ejemplo, citemos algunas normas de la disolucion del

parlamento en el sistema parlamentario, constantes en las constituciones de Japon e

% Loewenstein, Teorfa de la Constitucién, 283.
" Rubén Correa Freitas, en Cecilia Mora-Donatto, coord., Relaciones entre Gobierno y Congreso
(México:Universidad Nacional Auténoma de México, 2002), 145.
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Italia. En el caso de Japdn hay que indicar que acogio el sistema parlamentario con la
clasica division de las funciones del Estado: ejecutivo, legislativo y judicial. El
organo legislativo en este pais se lo denomina Dieta, el cual se encuentra formado
por dos Camaras, la de Representantes y la de Consejeros. De conformidad al
articulo 7 de su Constitucion’®, quien se encuentra investido de la facultad de
disolver al legislativo es el Emperador, quien disuelve previo consejo y aprobacion
del Gabinete. Unicamente la Camara de Representantes puede ser disuelta al tenor de
lo dispuesto en el articulo 69 que sefala:

“Articulo 69. Si la Camara de Representantes aprueba una mocién de censura
0 rechaza un voto de confianza, el Gabinete renunciard en pleno, a menos que dicha
Cémara sea disuelta dentro de los diez (10) dias.”"®

Italia también adoptdé el sistema parlamentario. En este pais el Organo
legislativo es el Parlamento, el cual estd conformado por la Camara de Diputados vy el
Senado de la Repdblica. Aqui, el Presidente de la Republica también tiene la
capacidad de disolver y para ello no necesita sefialar ninguna causal. Ademés, se
presenta una diferencia sustancial respecto de otros paises, ya que previo al decreto
de disolucién el Presidente de la Republica debe escuchar a los presidentes de ambas
Cémaras, luego de lo cual puede emitir su decreto de disolucion. Finalmente, cabe
sefialar que no se puede disolver al legislativo en los Ultimos seis meses de su
mandato, ya que seria impropio hacer una disolucion con tan pocos meses para la
terminacion del periodo para el cual los legisladores fueron electos. En este sentido
el articulo 88 de la Constitucion de Italia indica:

“Articulo 88. El Presidente de la Republica podra, tras haber escuchado a los
Presidentes, disolver ambas Camaras o bien una sola.

No podra ejercer dicha facultad durante los Ultimos seis meses de su mandato,
salvo en caso de que dichos meses coincidan total o parcialmente con los Ultimos seis

de la legislatura.”®

8 «Constitucion de Japon”, Ficha informativa sobre Japén, art. 7, 3 de mayo de 1947,
<http://www.cu.emb-japan.go.jp/es/docs/constitucion_japon.pdf>.

"9 «Constitucion de Japon”, Ficha informativa sobre Japén, art. 69, 3 de mayo de 1947,
<http://www.cu.emb-japan.go.jp/es/docs/constitucion_japon.pdf>.

80 Constitucion de la RepUblica de Italia, art. 88, 21 de diciembre de 1947,
<http://comune.fi.it/costituzione/spagnolo.pdf>.
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1.4.1.3. Otros mecanismos de control politico en el sistema parlamentario

A mas de la disolucion del parlamento, el sistema parlamentario tiene otros
dos mecanismos de control politico que son la mocion de censura y la cuestién de
confianza, estas instituciones juridicas contribuyen a establecer la responsabilidad
politica del Gobierno frente al legislativo, aspecto sustancial de este régimen.
Revisemos brevemente en que consiste cada una de ellas.

La mocién de censura es una de las principales caracteristicas del sistema
parlamentario y que generalmente no se presenta en el sistema presidencial.®* Es una
facultad del parlamento, que “[...] la ejerce como uno de los medios més fuertes de
control sobre el gobierno, cuya consecuencia, si la misma es aprobada, serd la
exigencia de responsabilidad politica, [...] colectiva o individual del gobierno...”8?
Se ha definido a la mocion de censura —también conocida como voto de

censura— asi:

[...] consiste en aquella votacion calificada, emitida por el parlamento, a través de la
cual se censura la actuacion del gobierno, ya sea en conjunto o respecto de algin
ministro en particular. Los presupuestos, causales, para presentar una mocion de
censura, son que los actos del gobierno sean violatorios de un precepto juridico o
que sus actos politicos sean inoportunos. La consecuencia de aprobar una mocion de
cens%ga es la dimision del gobierno en su conjunto o del ministro, segin sea el
caso.

Lo expuesto establece la dindmica del sistema parlamentario, si el parlamento
tiene la facultad de tumbar al Gobierno mediante la mocién de censura, como
contrapartida el ejecutivo puede disolver al organo legislativo y consultar el pueblo.
Estos controles mutuos son lo que dan el equilibrio de poderes al régimen
parlamentario.

El otro mecanismo de control politico es la cuestion de confianza. Esta
institucion tiene como antecedente el hecho de que en °[...] los sistemas
parlamentarios de gobierno, el primer ministro y su gabinete, como integrantes del
parlamento, representan una comision del propio 6rgano colegiado para desempefiar
las funciones administrativas del gobierno”.®* Es asi, que los miembros del Gabinete

son designados por el dérgano legislativo, ente que les otorga la confianza para el

81 Francisco Berlin Valenzuela, Diccionario de Términos Juridicos (México: Camara de Diputados,
1998), 448,
82 1bid.

84 Ibid., 230.
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ejercicio de su cargo.®® Cabanellas define a la cuestion de confianza como: “El
asunto o problema que un gobierno plantea ante el jefe del Estado, o ante el poder
legislativo, de manera tal, que, de no lograr la aprobacién de aquél o la votacion
favorable de éste, presenta su dimisién colectiva, por estimar perdida su confianza o
apoyo”.8

En Espafia la cuestion de confianza se produce por iniciativa del propio
Gobierno, la que se somete al Congreso espariol. Los aspectos a ser considerados son
dos: el programa de gobierno y una declaracion politica general. Se califica el escrito
por la Mesa de la Camara, el Presidente del Congreso convoca a sesion y una vez que
finaliza el debate se somete a votacion.®” Finalmente y de acuerdo al articulo 114 de
la Constitucion de Espafia®, si el Congreso niega su confianza al Gobierno, este
presentara su dimision al Rey, procediéndose a continuacion a la designacion del

Presidente de Gobierno.

1.4.2. La disolucion en el sistema presidencial
1.4.2.1. Definicién y caracteristicas

El sistema presidencial se origina en el modelo norteamericano®, el cual tiene
como caracteristica fundamental que en una misma persona —el Presidente de la
Reptblica— se retnen las facultades de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno®, el cual es
elegido mediante voto popular. El aspecto esencial de este régimen es la existencia
de una marcada division formal de las funciones del Estado —por lo menos en teoria—
impidiendo que una funcién someta a otra y tome control de la misma.

Sartori establece tres criterios para definir a un sistema como presidencial. El
primero es la eleccion popular directa del Jefe de Estado por un tiempo determinado;
el segundo es que el Ejecutivo no es designado o destituido por el wvoto

parlamentario, y finalmente el tercero que el Presidente conduce a la Funcion

% Ibid.

8 Guillermo Cabanellas, Diccionario de Derecho Usual, tomo I, A-D, (Buenos Aires: Editorial
Heliasta, 1976), 560.

87 Fernando Santaolalla, “Sinopsis de articulo 1127, en Constitucién espafiola, 2003,
<http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=112&tipo=2>.

88 Espafia, “Constitucion de Espaifia”, (29 de diciembre de 1978), art. 114, ultima modificacion: 27 de
septiembre de 2011en <https://www.boe.es/buscar/pdf/1978/BOE-A-1978-31229-consolidado.pdf>.

% Laura Baca Olamendi, edit., Léxico de la Politica (México: Fondo de Cultura Econémica, 2000),
595,

%0 Rodrigo Borja, Enciclopedia de la Politica (México: Fondo de Cultura Econémica, 1997), 780.
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Ejecutiva.’ Lo seflalado por Sartori corrobora que el sistema presidencial
indudablemente orbita alrededor de la figura del Presidente de la Republica.

De igual manera, el tratadista Jorge Carpizo sefiala algunas caracteristicas
esenciales del sistema presidencial. Asi tenemos que el Presidente de la Republica es
Jefe de estado y Jefe de gobierno, siendo elegido por el pueblo y con la potestad de
designar y remover ministros. Igualmente, el Presidente y ministros no responden
politicamente al legislativo y ambas autoridades no pueden ser integrantes del
congreso. Puede suceder que el Presidente de la Republica provenga de un partido
que no tenga mayoria en el legislativo, y de igual modo es caracteristica que el
Presidente no puede disolver al dérgano legislativo y éste no pueda ejecutar una
mocion de censura.”” Esto demuestra que el sistema presidencial tiene como actor
fundamental al Presidente de la Republica, pero igualmente el sistema impide que el
Presidente invada las competencias de otras funciones del Estado, por ello, y como
regla general se establece la no disolucion del legislativo, con ello no se incrementa

el poder a favor del Presidente.

1.4.2.2. La presencia de la disolucién en el sistema presidencial

Carpizo ha sefialado como una caracteristica del sistema presidencial que el
primer mandatario no puede disolver al 6rgano legislativo, sin embargo, con el
objeto de dar mayor poder al ejecutivo, algunos paises regidos por el sistema
presidencial han introducido en su ordenamiento juridico la citada institucion. Cabe
preguntarse ¢Si en un sistema presidencial se deberia contar con la disolucion del
legislativo? Algunos tratadistas advierten la incompatibilidad de esta institucion
juridica con el sistema presidencialista, tal es el caso de Loewenstein quien
manifiesta: “Por razones estructurales es incompatible, tanto con el gobierno de
asamblea —excepcion hecha de la autodisolucion, a la que sin embargo no se llega
nunca— como con el tipo presidencialista”.*

En igual sentido Giovanni Sartori opina que: “En principio, un sistema
presidencial basado en la separacion de poderes no debe darle al presidente el poder
de disolver el Parlamento; pero los esfuerzos por reforzar a los regimenes

presidenciales pueden darle al presidente este recurso adicional”.?* Es evidente que

%L sartori, Ingenieria Constitucional, 97-9.

%2 Jorge Carpizo, Concepto de Democracia, 41.

%3 Loewenstein, Teorfa de la Constitucién, 279-80.
% gartori, Ingenieria Constitucional, 181.
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Sartori al conocer que en los regimenes presidenciales se han dado pugnas de
poderes entre el legislativo y el ejecutivo —prevaleciendo en determinados casos la
Funcion Legislativa— ha provocado que se trate de reforzar las atribuciones y
facultades del Presidente de la Republica para mantenerse en el poder y evitar
cualquier inestabilidad politica que ponga en riesgo su propia autoridad.

Otro tratadista que se encuentra en la misma tendencia de los citados, es
Javier Pérez Royo quien sefiala como rasgo sobresaliente del sistema presidencial el
hecho que el Presidente de la Repiblica no puede disolver el Congreso.®® Entonces
observamos una tendencia generalizada en la que se pondera el uso y la permanencia
de la disolucion en el sistema parlamentario, sin embargo, en el sistema
presidencialista hay un resquemor de que esta institucion forme parte de su
ordenamiento juridico, debido fundamentalmente al influjo y presencia del principio
de divisién de poderes, que puede ser seriamente afectado con una institucion de esta
naturaleza.

En el sistema presidencial el otorgar al primer mandatario la facultad de
disolver al organo legislativo podria constituirse en un arma juridica y politica que
podria incluso desestabilizar el equilibrio de poderes —como analizaremos mas
adelante—, ya que el parlamento se encontraria amenazado por el poder de la
autoridad presidencial. Se debe agregar que no es comin que se presente la
disolucién del legislativo en los sistemas presidencialistas, sin embargo, en
Latinoamérica cuatro paises asi lo han establecido en sus respectivas constituciones:
Ecuador, Perl, Venezuela y Uruguay. Cabe preguntarse las razones que posibilitaron
la incorporacion de esta figura juridica en estos paises, ya que es indudable que a lo
largo de su historia republicana, han tenido pugna de poderes, ingobernabilidad e
inestabilidad politica. En estos casos la insercion de la disolucion buscaria tal vez
equilibrar el poder o reforzar las facultades del Presidente de la Republica.

Algunos especialistas —entre los cuales se encuentra Nogueira Alcala®®—
tratan de justificar la incorporacion de esta figura juridica, sefialando que podria
mejorar el funcionamiento del sistema presidencialista, tomando algunos rasgos del

régimen parlamentario. Esto con el objetivo de mejorar el sistema presidencial y a la

% Javier Pérez Royo, Curso de Derecho Constitucional (Madrid: Marcial Pons, 2003), 718.

% Humberto Nogueira Alcala, “El régimen presidencial: una alternativa viable al presidencialismo en
Chile”, en Comision Andina de Juristas, Formas de Gobierno: Relaciones Ejecutivo-Parlamento
(Lima: Comision Andina de Juristas, 1993), 91.
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par de librarse de la imposicion y dominacion de un parlamento que puede ser
beligerante.

Es indudable que en determinadas épocas en los sistemas presidencialistas
latinoamericanos, ha sido constante la pugna de poderes entre el legislativo y
ejecutivo —en nuestro pais las décadas del ochenta y noventa del siglo pasado asi lo
corroboran- fundamentalmente cuando los titulares de estos drganos pertenecen a
diferentes banderas politicas. Y sin duda las constantes pugnas entre las funciones
del Estado conducen al problema de la ingobernabilidad que tanto ha aquejado a los
gobiernos latinoamericanos. En relacion a la disolucion en un sistema presidencial,
Rafael Oyarte indica que: “Esta no es una atribucion propia de un Presidente de la
Republica en un sistema presidencial, existiendo algunas excepciones como es el
caso de Pert [...I°" A lo expuesto por el tratadista, también se debe agregar a
Venezuela y Uruguay que poseen la disolucién en su ordenamiento juridico.

Las disputas por el control del poder politico crean las denominadas pugnas
de poderes, por lo que para equilibrar las funciones del Estado se justificaria la
utilizacion de herramientas juridicas al servicio tanto del ejecutivo como del
legislativo, es asi —como sucede en el Ecuador- que mientras el Congreso o
Asamblea puede destituir al Presidente de la Republica para equilibrar el poder el
Primer Mandatario puede disolver al 6rgano legislativo. Entonces cabe preguntarse si
la incorporacion de la disolucion en un sistema presidencialista podria equilibrar el
poder politico y mejorar las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo o en su
defecto desequilibrar el poder a favor de la Funcién Ejecutiva.

La critica de la academia a la presencia de la disolucion como facultad del
Presidente de la Republica en los sistemas presidenciales es un aspecto que se debe
tomar en cuenta. En este sentido Diego Valadés indica que en los sistemas
presidenciales “[...] la disoluciébn del Congreso fortalece la intangibilidad del
presidente y desvirtla las ventajas de incorporar otras medidas de control, como las
interpelaciones, la cuestion de confianza y la mocion de censura con efectos
limitados”.”® Al parecer Valadés supone que si se incorpora esta figura que tuvo
origen en el sistema parlamentario, seria aconsejable insertar otras medidas de

control politico como la interpelacion, la cuestion de confianza y la mocion de

%7 Rafael Oyarte, Derecho Constitucional Ecuatoriano y Comparado (Quito: Corporacién de Estudios
y Publicaciones, 2014), 299.
% valadés, La Parlamentarizacion de los Sistemas Presidenciales, 135.
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censura. De esta manera, el equilibrio entre las funciones del Estado podria mejorar
ostensiblemente como ocurre en el régimen parlamentario.

Uno de los grandes problemas que se presentaria en paises con régimen
presidencial, es que una vez que se decrete y ejecute la disolucion del 6rgano
legislativo, el ejecutivo gobernaria sin que existan controles como la fiscalizacion
que es competencia del legislativo. Si en determinados gobiernos con tintes
autoritarios la fiscalizacion es un aspecto dificil de concretar, seria completamente
nula sin la existencia del congreso o asamblea. Ahora bien, hay que comprender que
los tiempos politicos son cambiantes por lo que la utilizacion o no de la disolucion
dependeria del escenario politico que soporte el pais.

Valadés identifica a paises regidos por un sistema presidencial que tienen en
su marco juridico la disolucion del 6rgano legislativo, a saber: Ecuador, Perq,
Uruguay, Venezuela, Armenia, Bielorrusia, Egipto, Georgia, Kazajstan, Pakistan,
Rusia, Siria, Turquia, Turkmenistan y Ucrania.”® Como observamos no son un
numero considerable de paises que han adoptado en sus constituciones esta figura y
constituyen una minoria frente al nimero de paises que tienen como sistema al
presidencial. Las peculiares caracteristicas y los problemas internos de cada uno de
ellos pudo haber sido un factor clave para la incorporacion de esta institucion o en
todo caso, tal vez observaron que con el auxilio de esta figura en el sistema
parlamentario contribuiria al equilibrio del poder o a la permanencia del Presidente

en su cargo.

1.4.2.3. La disolucion del legislativo en Sudamérica

Latinoamérica ha seguido el ejemplo norteamericano, por ello, el régimen
presidencial es quien prevalece en esta zona geografica. Paises como: Per(, Ecuador,
Venezuela y Uruguay poseen la disolucion del oOrgano legislativo en sus cartas
fundamentales. Ecuador y Peri seran motivo de un andlisis comparativo en el
siguiente capitulo de este trabajo a fin de observar como llegd la disolucion del ente
legislativo a Latinoamérica. Ahora revisemos brevemente que sucede en Venezuela y

Uruguay.

% Ipid.
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1.4.2.3.1. La disolucion del legislativo en Venezuela

La Constitucion de Venezuela, al igual que la ecuatoriana contempla cinco
funciones del Estado, que son la Ejecutiva, Legislativa, Judicial, Electoral y la
Ciudadana. Este instrumento normativo fue expedido el 20 de diciembre de 1999.1°
Hay que indicar que Venezuela es una repulblica presidencialista, sin embargo, ha
tomado elementos del sistema parlamentario para incorporarlos en su Carta
Fundamental, una de estas instituciones es precisamente la disolucién del 6rgano
legislativo.

Venezuela de manera similar a varios paises de Latinoamérica no ha
escapado del problema de la ingobernabilidad y la pugna de poderes. Una
demostracion de aquello es que en el periodo comprendido entre 1936 y 1958 se
produjo una gran inestabilidad en la democracia venezolana'®, debido a que se
dieron algunos acontecimientos como: en la decada del treinta, el general Eleazar
Ldépez quedd encargado de la presidencia hasta el 1 de abril de 1936 y gano las
elecciones para un periodo de cinco afios, en 1941 asumié el poder el general Isaias
Medina quien fue derrocado el 18 de octubre de 1945 por una Junta de Gobierno
encabezada por Romulo Betancourt, esta dura tres afios, se convoca a elecciones y es
elegido Presidente de la Republica Romulo Gallegos, quien es derrocado en 1948 y
toma el poder una Junta de Gobierno encabezada por Carlos Delgado, quien a su vez
es asesinado asumiendo el poder German Suarez. Posteriormente se realizan
elecciones en 1952 vy triunfo Jovito Villalba, pero quien toma el poder es el general
Marcos Pérez Jiménez hasta 1958 quien huye del cargo por el inmenso descontento
popular.t°?

Como observamos Venezuela tuvo una gran agitacion politica por aquellos
afios, debido a que no fueron respetados los triunfos electorales y el golpe militar fue
la solucién para hacerse con el poder. De igual forma en 1992 se dieron nuevos
intentos de golpe de Estado: el primero se produjo el 4 de febrero por parte de
Francisco Arias y Hugo Chavez; y el segundo ocurrido el 27 y 28 de noviembre por

parte de Gruber Odreman y Visconti quienes fracasaron en su ambicion por alcanzar

190 Venezuela, “Constitucion de Venezuela”, en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 36.860 (30 de
diciembre de 1999), <http://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Venezuela.pdf>.

101 carlos Sabino, El sistema politico venezolano: estabilidad, crisis e incertidumbre (Caracas, 1995),
<http://paginas.ufm.edu/sabino/word/Articulos_capitulos_de_libros_monografias_ensayos/sistema_
politico_venezolano.pdf>de 20.

192\/enezuela tuya, altimo acceso el 5 de febrero de 2016,
<http://www.venezuelatuya.convhistoria/resum3.htm>.
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el poder. En 1993 Carlos Andrés Pérez fue destituido de la Presidencia de la
Republica y se nombro un Presidente interino hasta que en las elecciones generales
triunfé Rafael Caldera. En diciembre de 1998 asumid el poder Hugo Chavez quien
impuls6 una Asamblea Constituyente que realizd una Constitucion que fue aprobada
por el pueblo venezolano mediante referéndum.®

Hugo Chavez en el ejercicio del poder estableci6 un presidencialismo
autoritario, “...Estado, Gobierno y Partido forman una plataforma unica e indisoluble
[...] El jefe de Estado y del Gobierno, a la vez es el Presidente del Partido. Méxima
autoridad y lider indiscutible del MVR”.1%* En similar sentido, Luis Fernando Torres
sefiala que “El Presidente venezolano Hugo Chévez, disefié y aplico el modelo del
presidencialismo constituyente en 1999 y, en poco menos de nueve afios, logro el
control del aparato estatal y el doblegamiento de importantes sectores de la sociedad
civil [...]°1%°

Con estos antecedentes de inestabilidad, pugnas, caudillismo y autoritarismo,

la Constitucion de Venezuela sefiala en su articulo 240 lo siguiente:

“[...] La remocion del Vicepresidente Ejecutivo o Vicepresidenta Ejecutiva en tres
oportunidades dentro de un mismo periodo constitucional, como consecuencia de la
aprobacion de mociones de censura, faculta al Presidente o Presidenta de la
Republica para disolver la Asamblea Nacional. El decreto de disolucién conlleva la
convocatoria de elecciones para una nueva legislatura dentro de los sesenta dias
siguientes a su disolucion.

La Asamblea no podra ser disuelta en el Gltimo afio de su periodo constitucional”.**®

Con esta disposicion se consagra la disolucion del érgano legislativo, siendo
la misma una facultad del Presidente de la Republica, quien puede utilizar este
derecho, si la Asamblea remueve al Vicepresidente Ejecutivo en tres oportunidades
dentro de un mismo periodo constitucional como consecuencia de la aprobacion de
mociones de censura. La disolucion conduce al pais a elecciones para renovar la
legislatura dentro de los sesenta dias siguientes a la disolucion; y en similar sentido a

la Constitucion del Ecuador, la Asamblea no podra ser disuelta en el Ultimo afio de su

193 Ipid.

194 Trino Marquez, “Presidencialismo, Autoritarismo y culto a la Personalidad (Hugo Chavez y el
Ejercicio del Poder)”, Revista Venezolana de Andlisis de Coyuntura, Vol. X, No.2 (2004): 67,
<www.redalyc.org/pdf/364/36410204.pdf>.

1951 uis Fernando Torres, Presidencialismo Constituyente. La ruta del Autoritarismo en el Ecuador
(Quito: Cevallos Editora Juridica, 2009), 86.

198 Venezuela, “Constitucion de Venezuela”, en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 36.860 (30 de
diciembre de 1999), articulo 240, <http://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Venezuela.pdf>.
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periodo constitucional. En estas circunstancias resulta altamente improbable que en
Venezuela se produzca una disolucion del legislativo ya que el evento que se ha
previsto en la Constitucion constituye un factor casi irrealizable. Igualmente a mas de
la disolucién del legislativo observamos que la Constitucion de Venezuela ha
incluido otra figura del sistema parlamentario como es la mocion de censura, aspecto

que también se replica en el Uruguay aunque con otras connotaciones Yy alcances.

1.4.2.3.2. La disolucion del legislativo en Uruguay

Uruguay es una republica que tampoco ha escapado a los problemas de
inestabilidad politica y gobiernos de facto. Por ejemplo, el 31 de marzo de 1933, se
disuelven las Cémaras Legislativas, acto ejecutado por el Presidente Gabriel Terra, el
cual convoco a una Asamblea Constituyente. EI 21 de febrero de 1942, el Presidente
de la Republica, General Alfredo Baldomir dicta un decreto que disuelve de hecho al
Parlamento con la creacién de un Consejo de Estado encargado de asesorar a la
Funcion Ejecutiva. Posteriormente el 27 de junio de 1973 el Presidente de la
Republica Juan Maria Bordaberry disuelve el Parlamento e instaura un gobierno de
facto que termind el 15 de febrero de 1985, durante ese periodo actuaron como
6rganos legislativos el Consejo de Estado y el Consejo de la Nacion.*’

Lo expuesto también demuestra que Uruguay tuvo una vida politica agitada,
con primeros mandatarios que disolvieron de hecho al parlamento, sin embargo, en la
década del noventa y de lo que va en el siglo XXI esta nacion ha llegado a
estabilizarse.  Uruguay pese ser una Repulblica democratica de caracter
presidencialista tiene algunos elementos del parlamentarismo como la mocion de
censura, el voto de confianza y la disolucion de la Asamblea. Estos factores inciden
para que Nogueira Alcald califique al Uruguay como un régimen con un
presidencialismo atenuado.®®

De conformidad a los articulos 83 y 84 de la Constitucion de Uruguay'®® el
poder legislativo es ejercido por la Asamblea General, la que estd conformada por
dos Camaras: una de representantes y la otra de senadores, las que actdan de manera

separada 0 conjuntamente, conforme a las competencias que la Carta Politica

197 Uruguay, Parlamentarios Uruguayos 1830-2005, Presidencia de la Asamblea General y del
Senado, Camara de Representantes,
<www.parlamento.gub.uy/htmlstat/pl/.../parlamentariosuruguayos.pdf>.

198 Nogueira Alcald, Regimenes Politicos Contemporaneos, 226.

109 Uruguay, “Constitucién de la Republica”, (1967, con modificaciones hasta 31 de octubre de 2004)
arts. 83 y 84 <http://www.parlamento.gub.uy/palacio3/index1280.asp?e=0& w=1366>.
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determina. Los articulos 147 y 148 de la Ley Fundamental uruguaya'® establecen las
relaciones entre las Funciones Legislativa y Ejecutiva mediante un capitulo Unico.

El articulo 147! consagra la mocién de censura, institucion propia del
parlamentarismo. La norma indica que cualquiera de las Camaras puede juzgar la
gestion de los ministros de Estado, proponiendo que la Asamblea General, en sesion
conjunta de las dos Camaras declare que se censuren sus actos administracion o de

812 una vez reunida la

gobierno. Posteriormente y de acuerdo al articulo 14
Asamblea General podrd desaprobar individual, plural o colectivamente mediante la
mayoria absoluta de votos del total de componentes de la Asamblea General en
sesion especial. Se entiende por desaprobacion individual la que afecta a un ministro,
por desaprobacion plural la que afecte a mas de un ministro, y por, desaprobacion
colectiva la que afecte a la mayoria de los Consejos de Ministros. Esta desaprobacion
determina la renuncia del ministro, ministros o Consejo de Ministros, segun el caso.
El Presidente de la Republica tiene la facultad de observar el voto de
desaprobacion cuando sea pronunciado por menos de dos tercios del total de
componentes del cuerpo legislativo. Si esto llega a ocurrir se vuelve a reunir la
Asamblea General, y si la misma mantiene su voto de desaprobacion por un nimero
inferior a los tres quintos del total de sus componentes, el Presidente de la Republica,
dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes podra mantener por decisién expresa,
al ministro, a los ministros o al Consejo de Ministros censurados y disolver las
Cémaras. Disueltas las Céamaras, el Presidente deberd convocar a una nueva eleccion
de senadores y representantes. El mantenimiento de los ministros o Consejo de
Ministros censurados, la disolucién de las Camaras y la convocatoria a una nueva
eleccion debe hacerse en el mismo decreto. De esta manera las Camaras quedan
suspendidas, pero un aspecto importante es que se mantienen el estatuto y fuero de
los legisladores cesados, aspecto no regulado por la Constitucién del Ecuador. Otra

cuestion sustancial del articulo 148*3

es que el Presidente no puede disolver a la
Asamblea durante los Ultimos doce meses de mandato, lo cual es similar a lo
dispuesto por la Ley Fundamental ecuatoriana.

Un asunto singular y de gran trascendencia, es que si la Funcion Ejecutiva no

da cumplimiento al decreto de convocatoria a las nuevas elecciones, las Céamaras

10bid., arts.147 y 148.
11 pid., art.147.

12 \hid., art. 148.

113 1bid.
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volveran a reunirse de pleno derecho y recobraran sus facultades constitucionales
como poder de Estado y caerd el Consejo de Ministros. Esto asegura que, si el
Presidente de la Republica por una u otra razon pretende gobernar sin legislativo, y
de este modo afectar a la democracia y a la separacion de poderes, la Asamblea
General retornard con vida juridica para reunirse con sus mismos integrantes, lo cual
evidentemente constituye una garantia para la democracia uruguaya. Agrega la
norma que si a los noventa dias de realizada la eleccion, la Corte Electoral no
hubiese proclamado a la mayoria de los miembros de las Camaras, los entes
legislativos también recobraran sus derechos, aspecto que es positivo por lo ya
comentado anteriormente. Finalmente, una vez proclamada la mayoria de los
miembros de cada una de las nuevas Cémaras por la Corte Electoral, la Asamblea
General se reunira de pleno derecho dentro del tercer dia de efectuada Ila
comunicacion respectiva. La nueva Asamblea se reunird sin previa convocatoria del
Poder Ejecutivo y simultdneamente cesara la anterior.**

Como observamos el mecanismo uruguayo de control politico es sumamente
claro de como actuan el legislativo y el ejecutivo, por ello Valadés senala: “La norma
uruguaya regula con gran detalle la cuestion de confianza y la mocion de censura”.*®
Estas instituciones son propias del régimen parlamentario —igual que la disolucién—
pero que se las ha incorporado a la Constitucién del Uruguay para frenar el poder del
Presidente. De esta forma: “Se aplica, en toda su extension, la mecanica de la censura
vigente en los sistemas parlamentarios”.}'® Por otra parte, hay que indicar que en esta
Republica jamas se ha utilizado la disolucién constitucional por parte del Presidente
de la Republica en contra de las Camaras, lo que implica el respeto a esa Funcion del
Estado.

1.5. El principio de separacién de funciones en el sistema presidencial y su
relacion con la disolucion

La concepcion moderna de la separacion de funciones fue formulada por el
baron de Montesquieu, en su obra el “Espiritu de las Leyes”. Para Montesquieu el
poder debia detener el poder y tener independencia en sus funciones, por ello indicd

que en: “[...] cada Estado hay tres clases de poderes: el poder legislativo, el poder

1% 1bid.
115 Valadés, La Parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, 99.
116 -

Ibid.
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ejecutivo de las cosas relativas al derecho de gentes, y el poder ejecutivo de las cosas
que dependen del derecho civil”*!” Agregando que: “Cuando el poder legislativo y el
poder ejecutivo se reunen en la misma persona o0 el mismo cuerpo, no hay libertad
[...]°1% También argumenté el tratadista: “Todo se habria perdido si el mismo
hombre, la misma corporacién de proceres, la misma asamblea del pueblo ejerciera
los tres poderes; el de dictar las leyes, el de ejecutar las resoluciones publicas y el de
juzgar los delitos o los pleitos entre particulares”.!*® Observamos entonces que
Montesquieu luchd en contra de la concentracién del poder en manos de una sola
autoridad —en esa época el rey— ya que esto llevaba al despotismo y provocaria la
destruccion de los derechos y libertades ciudadanas. En esa época todavia regia un
régimen absolutista que coartaba las libertades, por ello, el postulado de Montesquieu
fue fundamental en la Revolucion Francesa y en la Independencia de los Estados
Unidos de América.

Los tratadistas valoran el principio de separacion de funciones incluso como
un mecanismo de defensa de los derechos de las personas. En este sentido, Rafael
Oyarte indica que este principio se configura para garantizar los derechos de las
personas siendo una medida para evitar el abuso de los detentadores del poder.?
Entonces es indudable que este principio salvaguarda los derechos de las personas,
para contener las arbitrariedades que se puedan cometer por parte de las autoridades
publicas. No obstante, para fortalecer los derechos de las personas consideramos
necesario un mecanismo idoneo de frenos y contrapesos para que trabajen
adecuadamente las funciones del Estado en el sistema presidencial, siendo necesario
el irrestricto respecto al Estado de Derecho, por ello Jellinek manifiesta: “La
formacién normal de las funciones formales debe, por tanto, llevar en si un sistema
de cheks and balances, que se propone impedir a los poderes particulares rebasar su
esfera legal”’.!?! Desde luego cada funcion del Estado debe actuar en el marco
irrestricto de sus competencias las cuales evidentemente nacen de la ley.

Es caracteristico del sistema presidencialista que el Primer Mandatario goce
de una serie de facultades y atribuciones que acentlan decisivamente su poder en la

administracion del Estado, sin embargo, incorporar como una de sus potestades la

117 Montesquieu, El Espiritu de las Leyes (Bogota: Ediciones Universales, 2001), 145.
118 I
Ibid., 146.
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120 Oyarte, Derecho Constitucional, 115.
121 Georg Jellinek, Teorfa General del Estado (Buenos Aires: Editorial Maipu, 1978), 466.
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disolucién del 6rgano legislativo, podria constituirse en una herramienta poderosa en
contra de la Funcion Legislativa debido a que esta funcion estaria en constante
incertidumbre de llegar a aplicarse este mecanismo por parte del ejecutivo. Pero se
debe recordar también, como sucede en el Ecuador, que el Congreso o Asamblea
tiene la capacidad para destituir al Presidente de la Republica lo que aparentemente
igualaria el equilibrio del poder, aspecto con el cual no estamos de acuerdo, como lo
explicaremos en el siguiente capitulo de este trabajo académico.

La separacion de las funciones del Estado se fundamenta en el equilibrio de
las mismas y en los controles mutuos que se producen entre todas las funciones
estatales. En esta senda, la disolucién del 6rgano legislativo podria suponer en un
sistema presidencialista la alteracion de dicho equilibrio y una amenaza a la vida
democrética del pais o en su defecto —como sucede en el sistema parlamentario—, un
pleno equilibrio de los poderes y de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo.
Mas adelante se analizard esta circunstancia.

Un problema que hipotéticamente se podria presentar en el caso que un
ordenamiento juridico regido por el sistema presidencial, acoja la disolucion es que
esta facultad otorgada al Jefe de Estado implicaria una seria amenaza en contra de la
independencia del oOrgano legislativo quien constantemente se veria en una posicion
de subordinacion respecto al ejecutivo, ya que el cuerpo de legisladores no podria
desarrollar su labor de manera adecuada si persiste una amenaza de disolucion,
debido a que seguramente desearan mantener sus curules.

En el sistema presidencial es necesario que las funciones estatales actlen de
manera independiente sin subordinacion o dependencia de una respecto a otra, por
ello, una disoluciébn del ente legislativo podria implicar una desarticulacion del
propio sistema presidencial. Lo deseable es que de manera articulada las funciones
del Estado se desenvuelvan en el estricto ambito de sus competencias
constitucionales y legales. El irrespeto a la separacion de las funciones del Estado es
uno de los gérmenes para la concentracion del poder y Latinoamérica ha sido un
ejemplo de aquello. Los poderes del Estado en toda democracia deben actuar
articuladamente en busca del beneficio de todos sin importar la filiacién politica,
garantizando el respeto de la norma, a fin que el Estado funcione adecuadamente
para la concrecion del bien comdn de la sociedad.

El otorgar al Presidente de la Republica la facultad de disolver al érgano

legislativo podria constituirse en una facultad desmedida en un régimen
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presidencialista. Lo expuesto ha sido advertido por el tratadista mexicano Jorge
Carpizo cuando manifiesta: “Si un presidente disuelve el congreso, como ha
acontecido en la realidad, esta efectuando un golpe de Estado, porque estd rompiendo
el orden constitucional al actuar inconstitucionalmente, suprimiendo el principio de
separacion de poderes”.}?? Es evidente que ejecutar una accién de esta naturaleza —
pese a encontrarse en el marco juridico— no se la deberia tomar, ya que implicaria
una desnaturalizacion del régimen republicano de gobierno y una profunda crisis del
marco institucional del Estado, debido a que una sola autoridad concentraria el poder
en sus manos, en este caso el Presidente de la Republica que actuaria sin el control
respectivo por parte de la Asamblea.

Nogueira Alcald respecto a la disolucion en el marco presidencial advierte:

[...] se ha adoptado la técnica de la disolucion del Parlamento por el Presidente de la
Republica, sin la técnica constitucional que la equilibra, vale decir, la censura del
Parlamento respecto del gobierno. Esta medida rompe la esencia del régimen
presidencial democratico y produce un grave desequilibrio de poderes que conduce a
regimenes de cesarismo autoritario, ajenos a la forma de gobierno democratica.'*

Segln el citado tratadista en determinados paises presidencialistas se ha
adoptado la disolucion del legislativo, pero, no se ha acogido la censura del
parlamento respecto del gobierno —como si sucede en Uruguay—, aspecto
fundamental del sistema parlamentario, lo que podria desencadenar en gobiernos
autoritarios que utilizarian la disolucion para desequilibrar el poder y poner en riesgo
la vida democratica de las naciones. En esta perspectiva la alteracion del equilibrio
de poderes en el sistema presidencial sera analizada en el siguiente capitulo cuando
se revisard como la disolucion del o6rgano legislativo puede afectar al mencionado
principio.

En este capitulo hemos delineado el origen y objetivo de la disolucién, y
también se observdé como esta institucion juridica se ha desenvuelto en el contexto
tanto del sistema parlamentario como el presidencial. Estos antecedentes de como
actlia la disolucion en los sistemas politicos eran necesarios entenderlos, ya que en el
siguiente  capitulo abordaremos el desenvolvimiento de esta institucion casi
exclusivamente en relacion al caso ecuatoriano, por lo que del aspecto doctrinario

pasaremos a observar si en estas latitudes, la institucion objeto de estudio, cumple

122 Carpizo, Concepto de Democracia, 47.
123 Nogueira Alcala, Regimenes Politicos Contemporaneos, 224-5.
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con su objetivo primordial que no es otro que equilibrar el poder en el sistema

parlamentario.
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Capitulo segundo

La disolucion de la Asamblea Nacional: el caso ecuatoriano

En el segundo capitulo me ocuparé de dar a conocer las primeras propuestas
para establecer la disolucién en el Ecuador y como se tratd esta institucion en la
Asamblea Constituyente 2007. Posteriormente, realizaremos un estudio comparativo
entre Espafia, Perl y Ecuador. Igualmente, se desarrollaran los alcances del articulo
148 de la Constitucion, enfocandonos en las causales y efectos de la disolucion.
Luego conoceremos brevemente la sentencia de la Corte Constitucional que hace
referencia a la muerte cruzada. Finalmente, se determinard aspectos trascendentales
de esta institucion como disolucion y equilibrio del poder, disolucion y democracia,

y disolucion e hiperpresidencialismo.

2.1. Antecedentes de la disolucion en Ecuador

El Ecuador, desde su formacion como Republica, tomd como sistema politico
al presidencial. El funcionamiento de este régimen a lo largo de la historia
republicana ha tenido diversos problemas, debido a que se han generado una serie de
conflictos y pugnas entre las funciones del Estado. Es asi, que no solo en el Ecuador
se han presentado inconvenientes con este régimen sino también en varios paises de
Latinoamérica, lo cual les ha obligado a adoptar reformas constitucionales y medidas
legislativas con el objeto que este sistema funcione adecuadamente. La Constitucion
del Ecuador vigente desde el afio 2008 ha sido el primer instrumento juridico que
consagra la disolucién del legislativo. En este parte del trabajo pasemos a revisar

brevemente cuales son los primeros antecedentes de la disolucion en el Ecuador.

2.1.1. Velasco Ibarra y sus pugnas con el Congreso

Velasco lbarra ha sido una de las figuras mas dominantes de la politica
ecuatoriana, basta sefialar que fue designado cinco veces Presidente de la Republica,
aunque en una sola oportunidad pudo terminar su mandato. Para el afio 1934
presentd su candidatura para las elecciones presidenciales en el Ecuador triunfando

ampliamente y posesionandose el 1 de septiembre de ese afio. Velasco tuvo un
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Congreso beligerante liderado por Carlos Alberto Arroyo del Rio.*?* “Su primera
presidencia durd apenas once meses, desde el 1 de septiembre de 1934 hasta el 20 de
agosto de 1935”12

La oposicion a Velasco era fuerte lo que le obligb a enviar a sus huestes al
legislativo, esto hizo que el Senado se declare en receso —conocido también como
huelga parlamentaria— lo que provocé la ira del Presidente.’?® En una de sus
desacertadas acciones politicas el 20 de Agosto de 1935 Velasco Ibarra “T...] se
apresuré en disolver el Congreso, encarcelar a los legisladores enemigos, vy
promulgar un decreto convocando a una Asamblea Constituyente para el 12 de
octubre del afio en curso”'?’ El articulo 1 del decreto sefialaba: “Convocase a la
Asamblea Nacional Constituyente para el 12 de Octubre de este afio, es decir, para
después de cincuenta y tres dias desde la fecha del presente Decreto”.'?® Esta
situacion no obtuvo el apoyo del ejército porque lo consideraba inconstitucional.
Entonces el doctor Velasco fue inmediatamente puesto en manos de la fuerza publica
y luego presentd su renuncia al cargo.!?® El 21 de Agosto de 1935, el Congreso
Nacional acepta la dimision de Velasco y mediante decreto queda encargado del
poder el Doctor Antonio Pons quien era Ministro de Gobierno y de Prevision Social,
conforme lo sefiala el Registro Oficial de la fecha ya indicada.’*°
En una entrevista realizada por Pablo Cuvi, a la pregunta de ¢cudles fueron las

causas de su derrocamiento?, Velasco Ibarra responde:

Usted sabe que cai yo porque el Congreso ecuatoriano hizo una especie de huelga
para que el Congreso no funcionara. Bueno, el odio de los politicos hacia mi. Yo
llamé a una Constituyente porque si el Congreso no funcionaba, no podia yo
tampoco quedarme de Dictador o disolver el Congreso; yo llamé una constituyente.
Lejos de responder este llamamiento, el Ejército me heché del Poder.***

124 | uis y Juan Garcia Gonzalez, Resumen de Geograffa, Historia y Civica (Quito: Editora Andina,
s.f), 188.

125 Carlos de la Torre Espinosa, De Velasco a Correa: Insurrecciones, populismos y elecciones en
Ecuador, 1944-2013 (Quito: Universidad Andina Simén Bolivar-Corporacion Editora Nacional,

2015), 24.

126 Garcia Gonzélez, Resumen de Geograffa, 189.

27 1bid.

128 Robert Norris, El gran ausente: Biografia de Velasco Ibarra (Quito: Libri Mundi, 2004), 237.

129 Diana  Yarlequé, Historia José  Maria  Velasco lbarra  (1893-1979),

<http://presidentecuador.galeon.com/IBARRA .htmil>.

130 Eeuador, “Decreto Ejecutivo No. 17, en Registro Oficial No. 1 (21 de agosto de 1935), 1.

131 paplo Cuvi, Velasco Ibarra: el dltimo caudillo de la oligarquia, (Quito: Eskeletra Editorial-
Universidad Andina Simén Bolivar, 2007), 91.
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Como observamos, en la presidencia de Velasco Ibarra mediante decreto se
intentd disolver al Congreso, pero el citado acto no se amparaba en ninguna
disposicion constitucional, por lo que no obtuvo el apoyo necesario. Técnicamente
no se iba a dar una disolucién de caracter constitucional, sino mas bien lo que se
trataba era de una clausura del Congreso. Este hecho de la democracia ecuatoriana,
en el cual se pensd quebrantar la institucionalidad del pais al pretender terminar con
el legislativo es uno de los antecedentes de la disolucion sin reunir las caracteristicas

constitucionales que esta institucion tiene.

2.1.2. Jaime Roldds y su enfrentamiento con el Congreso

En el periodo 1979-1981 Jaime Roldds Aguilera ejercio la Presidente de la
Republica. Su mandato tuvo una serie de contratiempos, dificultades y pugnas con la
Cémara Nacional de Representantes liderada por su tio politico Assad Bucaram. En
1980 el enfrentamiento adquirio caracteristicas personales entre las figuras ya
indicadas, por lo que el pais soportd una intensa pugna entre el ejecutivo y el
legislativo. En medio de la disputa el Presidente Roldds emiti6 unas declaraciones
ante los medios de comunicacion en donde destac6 la pugna entre las funciones del

Estado, de la siguiente forma:

[...] pugna de poderes comenzada por esa mayoria parlamentaria que queria
mantener sometida a la Funcién Ejecutiva del Estado, que el Presidente de la
Republica hiciera lo que esa mayoria de acuerdo a sus arreglos y componendas
quisiera que actuara el Presidente. Yo lo dije el 10 de Agosto, lo dije en el proceso
electoral, que solo tenia un gran compromiso, ustedes compatriotas, el pueblo
ecuatoriano [...].**

En los momentos mas Algidos de su relacion con la Cémara Nacional de
Representantes, el Presidente Roldos indico: “[...] Yo desafio si el momento se torna
oportuno a aquellos que pretenden sepultar a un gobierno popular, ir ante el pueblo
ecuatoriano y estoy convencido [...] que en un plebiscito popular les damos cinco a
uno a los enemigos del pueblo ecuatoriano [...]”.'** A estas declaraciones, Assad
Bucaram Presidente de la Camara, fiel a su estilo populista, respondid a Roldos
sefialandole que esta: “|...] cabalgando en una nube rosada en el firmamento, suefia

que es mas poderoso que Cassius Clay, nos desafia a un plebiscito ojala sefior, el

132 Odysea Producciones, 25 afios de democracia en el Ecuador (1979-2004), Capitulo 1/3,
<https://www.youtube.com/watch?v=iiCEGtBwXd4>.
133 I

Ibid.
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Doctor Roldés meta los pies en el cepo [...]”.** Como se observa, la lucha politica
entre las cabezas de la Funcion Ejecutiva y Legislativa lejos de alcanzar acuerdos se
iba intensificando lo cual no beneficiaba a la democracia del pais.

El 1 de Abril de 1980, Rold6s plantea la disolucion de la Camara Nacional de
Representantes, mediante el envio de un paquete de reformas constitucionales al
organo legislativo. Con este cometido convocé a la Camara Nacional a un periodo
extraordinario de sesiones que debia instalarse el lunes 7 de abril de 1980. Se
presentaron varias reformas, pero la disolucion fue planteada en el articulo 4 que
sefialaba:

Art 4.- En el articulo 78 agréguese las siguientes atribuciones:

Disolver el Congreso Nacional, por una sola vez durante el periodo presidencial, con
la obligacion de convocar a elecciones directas y de las representaciones funcionales
dentro del plazo maximo de sesenta dias. En este caso los diputados cesaran
inmediatamente en sus funciones, pero podran ser reelegidos sin necesidad de que
transcurra un periodo completo, conforme al articulo 57. Los asi elegidos duraran en
sus funciones hasta completar el periodo de los anteriores.

Dictar en el caso previsto en el literal anterior, hasta que el Congreso Nacional
reinicie legalmente sus funciones, los decretos leyes de emergencia necesarios para
el desenvolvimiento normal del Estado, con la obligacion de dar cuenta al Congreso
sobre las razones que hubiere tenido para expedirlos. Efectuar ademas, en el mismo
periodo, las designaciones de los representantes a todos los organismos y
dependgr;cia del Estado, que corresponda realizar al Congreso por la Constitucion o
la Ley.

Sin duda esta propuesta de Roldos es el antecedente directo de la disolucion
del legislativo en el Ecuador. Al igual que el texto de la Constitucion 2008, la
disolucion se puede efectuar por una sola vez durante el periodo presidencial.
Ademas existe la obligacion de convocar a elecciones directas en el plazo de sesenta
dias. En este caso, el Presidente de la Republica permanece en funciones y no se
somete a escrutinio del cuerpo electoral. Dos graves problemas se advierten en la
propuesta, el primero, es hasta que el Congreso Nacional se posesione legalmente y
reinicie sus labores, el Presidente dictard decretos leyes de emergencia rindiendo
cuentas al Congreso sobre las razones que ha tenido para expedirlo, y el segundo
problema, es que el Presidente realizara las designaciones de los representantes a
todos los organismos y dependencias del Estado que le correspondia efectuar al
Congreso. Esto sin duda era extirpar las atribuciones de la Funcion Legislativa e

inmiscuirse en sus funciones, todo ello para beneficio presidencial. Con la reforma

B4 Ibid.
135 El Comercio, (Quito) 2 de abril de 1980, A-12.
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constitucional planteada, se observa que el Presidente de la Republica practicamente
pretendia absorber a la Funcion Legislativa, lo cual, sin duda era una grave
equivocacion de Roldds ya que con esta medida estaba destruyendo el principio de
separacion de las funciones del Estado.

El planteamiento de la disolucion tuvo el rechazo de todas las organizaciones
politicas representadas en la Camara, excepto la Democracia Popular, por lo que fue
negada, no obstante seguia en pie el planteamiento de plebiscito apuntalado por el
régimen.

El enfrentamiento entre Roldds y los legisladores denominados Patriarcas de

136

la Componenda™" fue apaciguado gracias a la conformacion el 15 de Abril de 1980

de una Junta de Notables quienes desactivaron la posibilidad de la consulta popular y
por ende de la amenaza de disolucion del Legislativo. Finalmente Roldds desestimo

la realizacion del plebiscito lo que permiti6 mantener la institucionalidad del pais.

2.1.3. Consulta Popular de Sixto Durdn Ballén

En el afio de 1995, el Arquitecto Sixto Durdn Ballén en su calidad de
Presidente de la Republica, plante6 al pueblo ecuatoriano una consulta popular, la
cual contenia once preguntas. Los ejes de la consulta eran “[...] el incremento de la
capacidad decisional del ejecutivo, [...] la despolitizacion de la justicia; y la
descentralizacion administrativa™.**’ La consulta se desarrolld el 26 de noviembre de
1995y la pregunta No. 5 indicaba:

5. Disolucion constitucional del Congreso Nacional.

¢ Deberia incorporarse a la Constitucion Politica, para que pueda ser aplicada a partir
del 10 de agosto de 1996, una disposicion que diga?:

"El Presidente de la Republica podra, por una sola vez durante su mandato
constitucional, disolver el Congreso Nacional y convocar simultineamente a
elecciones anticipadas de diputados que deberan realizarse dentro de los 60 dias
posteriores a la disolucion.

El ejercicio de esta atribucién no otorgard al presidente de la Republica las
facultades que corresponden al Congreso Nacional, el que, de conformidad con la
Ley, designard una comision legislativa que funcionara hasta la eleccion del nuevo
Congreso.

Los diputados que sean electos permaneceran en funciones durante el tiempo que le
reste al Presidente de la Republica para concluir su mandato presidencial”.

136 Assad Bucaram, Carlos Julio Arosemena, Len Febres Cordero, Rail Clemente Huerta, Rafael
Armijos, Otto Arosemena Gomez y Jaime Hurtado.

137 Julio Echeverria, La democracia bloqueada: Teorfa y Crisis del Sistema Politico Ecuatoriano
(Quito: Letras, 1999), 99.
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Sl--- NO---*

La gran pregunta es: ;cudles fueron las motivaciones para que Duran Ballén
consulte al pueblo ecuatoriano sobre las posibilidades de disolucion del legislativo?
Hay que recordar que Sixto Duran asumio el poder en 1992 y durante su mandato no
estuvo exento de problemas con el legislativo, ya que fueron destituidos algunos de
sus ministros y afrontd6 momentos de tensién politica cuando se instauré un juicio
politico en contra del Vicepresidente Alberto Dahik. Estos hechos tal vez motivaron
para que consulte al pueblo ecuatoriano sobre la incorporacion de la disolucion del
legislativo como facultad del Presidente de la Republica.

Ahora bien, es importante destacar de la pregunta formulada al pueblo
ecuatoriano las siguientes cuestiones. La primera es que el Presidente puede disolver
por una sola vez durante su mandato al Congreso Nacional, esto es similar a la norma
constitucional contenida en el actual articulo 148 de la Constitucion del Ecuador.**®
La segunda cuestibn es que se convoca a elecciones anticipadas para designar a
nuevos legisladores, igual sucede en el Articulo 148 de la Constitucion del
Ecuador.*® La tercera es que la pregunta de Duran Ballén sefialaba que el ejercicio
de esta atribucion no otorgaba al Presidente de la Republica las facultades que
corresponden al Congreso Nacional. Esto es una diferencia respecto al articulo 148
de la Constitucion'*!, ya que conforme a su texto, el Presidente en caso disolucion no
asumia los roles que tenia el Congreso Nacional, lo cual significaba respetar al
principio de separacion de funciones del Estado, aspecto que dista mucho de la
norma constitucional de la Constitucion 2008, que por el contrario indica que el
Presidente puede dictar decretos-leyes hasta la integracion del nuevo legislativo,
aunque exista control por parte de la Corte Constitucional, érgano que podria carecer
de independencia y ser consecuente con las peticiones de la Funcion Ejecutiva.

La cuarta cuestién es que la pregunta de la consulta popular agregaba que se
designard una comision legislativa que funcionard hasta la eleccion del nuevo
legislativo. Este es un aspecto interesante, ya que es evidente que al decretarse la
disolucién por parte del Presidente, los diputados cesarian en sus cargos Yy retornarian

a sus labores cotidianas, pero es importante rescatar que la Funcion Legislativa no

138 Ecuador, “Decreto Ejecutivo, Convocatoria a Consulta Popular”, en Registro Oficial Suplemento,
No. 769 (29 de agosto de 1995), 7.
139 Constitucién del Ecuador, [2008], art.148, 33.
140 ‘
Ibid.
M1 bid.
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iba a desaparecer, ya que una comision legislativa iba a permanecer en funciones.
Entendemos que con las mismas atribuciones del Congreso Nacional, aspecto que
garantizaba las facultades de legislacion y de fiscalizacion propias del 6rgano
legislativo. La quinta cuestion, es que de conformidad a la pregunta formulada, el
Presidente permanece en sSu cargo y no Se somete a un proceso electoral.
Consideramos que la pregunta formulada para consulta, debia también indicar que el
Presidente se someta a los designios de los mandantes y poner a disposicion su cargo
para ver si era 0 no ratificado mediante elecciones, hasta tanto el Vicepresidente de la
Republica es quien debia permanecer temporalmente en el poder.

Sin duda el expresidente Duran Ballén buscé dar una solucion a la pugna de
poderes y fundamentalmente detener la presion que recibia por parte del Congreso
Nacional. Esta pregunta es muestra palpable que en nuestro pais se buscaron
mecanismos juridico-politicos para arreglar las diferencias entre las funciones del
Estado fundamentalmente entre el legislativo y el ejecutivo. El pueblo ecuatoriano, el
Unico detentador de la soberania, negd la pregunta efectuada por Duran Ballén, por lo

que esta propuesta quedo sin ser considerada.

2.2. Tratamiento de la disolucién en la Asamblea Constituyente

La Asamblea Constituyente reunida en la ciudad de Montecristi tuvo el
cometido de construir una nueva Carta Politica, la que debia responder a las
multiples demandas ciudadanas. La Constituyente incorporé una serie de aspectos
gue no estuvieron presentes en anteriores constituciones. Por ejemplo, en materia de
derechos se establecieron los denominados derechos de la naturaleza, aspecto
trascendental e innovador, ya que se le considera a la naturaleza como sujeto de
derechos. Otro asunto peculiar fue el hecho que la Constituyente disefio al Estado en
cinco funciones, dejando de lado el tradicional criterio de establecer tres poderes del
Estado. Ademéas, en materia de relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, la gran
novedad fue la incorporacion de una institucion propia del sistema parlamentario,
que no es otra que la disolucion de la Asamblea Nacional.

La Constituyente comenzé a funcionar en noviembre de 2007 y en su primer
mandato asumié las atribuciones y deberes de la Funcion Legislativa, declarando en

receso a los diputados principales y suplentes, este denominado receso fue
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practicamente una disolucion del érgano legislativo.'? Posteriormente, se formaron
varias comisiones para disefiar la nueva Carta Fundamental. La Mesa 3 denominada
Estructura e Instituciones del Estado, tuvo la tarea de delinear todo lo concerniente a
la estructura estatal y las competencias de las funciones del Estado. La sesion
inaugural de la Comisién fue el dia 14 de diciembre de 2007 y Gustavo Darquea fue
electo Presidente. En esta mesa durante varias sesiones se debatieron las
competencias, de las Funciones Legislativa y Ejecutiva. (Qué sucedid con la
disolucién? Se advierte que en el acta de la sesion No. 39 del miércoles 23 de abril
de 2008, se hizo conocer a los comisionados el Informe de Mayoria del articulado
sobre la Funcion Ejecutiva, entre ellos, el articulo 11 denominado como revocatoria
del mandato de los asambleistas, el texto de este articulo es el antecedente de la
actual disposicion que consagra la disolucion del legislativo. En su primer pérrafo el

articulo indica:

Art. 11.- Revocatoria del mandato de los Asambleistas.- El Presidente o Presidenta
de la Republica podra solicitar al Consejo Nacional Electoral que convoque al acto
revocatorio del mandato de los asambleistas integrantes de la Asamblea Nacional,
por una sola vez en su periodo por una de las siguientes causas:

a) Por haberse la Asamblea Nacional arrogado funciones que no le competan
constitucionalmente, previo dictamen favorable de la Corte Constitucional; y
b) Cuando en forma reiterada e injustificada, la Asamblea Nacional obstruya la

ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo..."**

Como se observa en el texto, los comisionados confundieron a dos
instituciones juridicas que tienen connotaciones diversas. Asi, trataron a la disolucion
del legislativo como una revocatoria del mandato de los asambleistas, potestativa
del Presidente de la Republica. Respecto a la revocatoria del mandato, también
denominada como recall, Rodrigo Borja sefiala que es “[...] es una institucion
juridico politica que consiste en la opcion que se da a los electores para que puedan,
en nueva votacion, revocar el mandato politico otorgado electoralmente a un
magistrado de naturaleza representativa, antes de que cumpla el periodo para el que

fue elegido[...]*** El articulo 105 de la Constitucion del Ecuador'®®, establece la

142 Ecuador, “Mandato Constituyente No.1, Asume Plenos Poderes”, en Registro Oficial Suplemento
No. 223 (30 de noviembre de 2007), 2-3.

143 Fcuador, “Asamblea Constituyente Mesa 37, en Acta de sesion No. 39, art. 11 (23 de abril de
2008).

144 Rodrigo Borja, Enciclopedia de la Politica, Tomo II, H-Z (México: Fondo de Cultura Econémica,
2012), 1665.

145 Constitucion del Ecuador, [2008], art. 105, 27.
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revocatoria del mandato, como un mecanismo de democracia directa, por el cual, las
personas en goce de los derechos politicos pueden revocar el mandato a los
dignatarios de eleccion popular, con las condiciones y requisitos sefialados en ese
articulo. Estas consideraciones demuestran que esta es una institucion que tiene
claras diferencias respecto a la disolucién del 6rgano legislativo. De lo expuesto,
queda demostrado que los constituyentes de la mayoria gubernamental carecian de
los conocimientos necesarios respecto a la disolucién del legislativo, por ello sus
planteamientos iniciales eran erraticos.

Posteriormente, el 4 de junio de 2008, la Mesa 3 sesiond con el objetivo de
tratar la aprobacion de textos, para segundo debate sobre la Funcidn Ejecutiva.
Conforme lo manifestd el Presidente de la Mesa, se realizaron modificaciones a los
articulos de acuerdo a las observaciones presentadas por los constituyentes, en “|...]
cuanto a la disolucion de la Asamblea, se pulié el articulado en la parte relativa a las
elecciones generales”.*® Con los cambios anunciados, el articulo 10 que trata sobre
la disolucion quedd practicamente idéntico al articulo 148 de la Constitucion de la
Republica.**’

Ahora bien, en el Pleno de la Asamblea Constituyente los constituyentes
debatieron esta institucion conforme a los textos que fueron preparados Yy
fundamentados en la Mesa 3. ;Qué se expuso en el debate constituyente respecto a la
disolucién? Juridicamente no se dijo mayor cosa, el debate estuvo centrado mas en el
ambito politico que en el juridico. Es asi que en el acta No. 46 se recoge la
exposicion efectuada por Gustavo Darquea Presidente de la Comision, quien luego
de explicar lo que Ecuador atravesd con la pugna de poderes, indico que “[...] en
este disefio de la Funcion Ejecutiva, hemos incluido dos figuras que son muy
importantes para resolver estas situaciones”.}*® Darquea se referia a dos instituciones
juridicas: la primera la revocatoria del mandato del Presidente y la segunda que la
denomind erradamente como la revocatoria del mandato de los asambleistas que
puede presentar el Presidente en contra del Legislativo —entiéndase la disolucion del

legislativo—. Agrega Darguea que:

Es decir, es una figura donde el Presidente también pone en juego su cargo y que por
una sola vez lo podrd ejercer durante su mandato. Esta figura, sefior Presidente,

148 Ecuador, “Asamblea Constituyente Mesa 3”, en Acta de sesién No. 53 (4 de junio de 2008).
147 Constitucion del Ecuador, [2008], art. 148, 33.
148 Ecuador, Asamblea Constituyente, debate en el Pleno, Acta No. 046, (8 de mayo de 2008), 67.
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creemos que va a permitir un sistema de pesos y contrapesos que a las dos Funciones
les haga meditar muy seriamente antes de poner en riesgo la gobernabilidad y el
esquema democratico del pais, y posiblemente y seria mejor que nunca se la aplique,
pero que es importante que conste en la Constitucion como una salida adecuada que
impida antojadizamente darle interpretacion a la crisis y que en el fondo el objetivo
de estos mecanismos es que, regrese siempre al soberano la decision de quién nos
gobierna o quién nos debe gobernar. La pugna de poderes principalmente entre las
funciones Ejecutiva y Legislativa, ha sido la tonica vigente en la vida democrética de
nuestro pais, olvidando que todas las funciones son parte de un mismo Estado y que
todas deben compartir un proyecto comun de pais [...].**°

Por su parte, y dentro de la misma ténica ya indicada por Darquea, el

constituyente Alfredo Ortiz sefialo:

[...] tiene que haber el principio de corresponsabilidad entre el Ejecutivo y el
Legislativo. Si el Presidente puede pedir la revocatoria de la Asamblea Nacional,
inmediatamente tiene que poner su cargo a disposicioén del pueblo, [...] Solamente
ahi, Presidente y colegas asambleistas, va a haber gobernabilidad en este pais,
cuando el asunto se wvuelve corresponsable, cuando tanto el Ejecutivo y el
Legislativo [...] tienen la facultad de revocarse el Mandato mutuamente, va a haber
verdadera gobernabilidad en este pais y no seguira ocurriendo, lo que ha venido
ocurriendo [...].**°

Como observamos del debate constituyente, el presidente de la Mesa 3
Gustavo Darquea advirtio6 que esta figura juridica llegaba a nuestro
constitucionalismo para permitir un equilibrio de poderes, mientras que Alfredo Ortiz
tratd a la disolucibn como una revocatoria mutua, y que con esta revocatoria va a
existir una mejor gobernabilidad en el pais. Nos preguntamos ¢Si al ejecutar una
disoluciébn mejora la gobernabilidad o en caso contrario se destruye la
institucionalidad y la separacion de poderes? Mas adelantes se responderd a esta
interrogante.

El 28 de Junio de 2008, ya en la recta final de la Asamblea Constituyente, se
instald la sesion extraordinaria, y luego de las observaciones formuladas por los

asambleistas, el constituyente Gustavo Darquea informo:

En cuanto al articulo 10, disefiado como una medida excepcional para superar graves
crisis politicas y de conmocion interna, originadas por la pugna de poderes entre
Ejecutivo y Legislativo, se aceptd la propuesta y observaciones de varios
asambleistas, y se procedié a elaborar un texto alternativo en el que se cambio la
figura de la revocatoria del mandato a través de consulta popular, por la disolucién
de la Asamblea Nacional, dado que la iniciativa corresponde al Ejecutivo [...]."*!

149 ¢

Ibid., 67-8.
150 Ecuador, Asamblea Constituyente, debate en el Pleno, Acta No. 048, 13 de mayo de 2008, 52-3.
151 Ecuador, Asamblea Constituyente, debate en el Pleno, Acta No. 071, (28 de junio de 2008), 6.
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Gracias a las observaciones de varios asambleistas, Darquea corrigio la
denominacion de esta figura juridica, estando consciente que la disolucion iba a
causar un gran impacto en la sociedad politica y en la division de poderes, cuando
sefiala que este mecanismo ‘|...] diseflado como un mecanismo excepcional, y asi
esperamos que sea, que quizas nunca se lo aplique en el futuro de nuestra vida
constitucional, a fin de superar las graves crisis politicas y de conmocion
interna[...]"*°? (énfasis afiadido). Si los constituyentes deseaban que esta figura no se
la aplique en el futuro, ¢para qué la implementaron?, ;acaso para ser una amenaza
constante en contra de la Funcién Legislativa?

Fernando Burbano, asambleista que llegd a la Constituyente como integrante
de la lzquierda Democratica para finalmente apoyar la mayoria gubernamental

manifesto:

[...] mi intervencién se concentrard en justificar al articulo diez, porque ha sido una
constante las pugnas de poderes, este famoso chogue de trenes, esta famosa pugna
entre la Funcién Ejecutiva y Legislativa, ha sido una constante, [...] Ya es hora de
terminar con esta suerte de conflictos que solo lo que han traido es mas de una
década de inestabilidad y de caida de Gobierno tras Gobierno, volviéndonos en una
nacién inestable [...]. Por tal razon, el articulo diez lo que propone es que los
conflictos se procesen y se resuelvan en el campo politico, pero mas alla, entregarle
y devolverle en tiempos de crisis, el poder al soberano que es el pueblo, para que el
soberano, en nuevas elecciones generales elija nuevamente a otro Presidente o lo
ratifique, y elija una nueva composicion del poder en la camara Legislativa [...]”."**

En su exposicion, Burbano advertia las caracteristicas democraticas de esta
institucion que son la realizacion de nuevas elecciones y la forma en que se debian
resolver los conflictos politicos.

Como conclusion de lo que sucedid en la Asamblea Constituyente respecto a
la disolucion de la Asamblea Nacional como facultad del Presidente de la Republica,
podemos sefialar cincos cuestiones fundamentales. La primera, es que los
constituyentes no conocian a cabalidad, cudles eran las fortalezas, virtudes,
cualidades, defectos o problemas que esta figura juridica iba a tener en el pais. La
segunda, es que de la investigacion realizada creemos que los constituyentes no
contaron con una guia especializada a fin de comprender esta institucion. La tercera

cuestion es que los proponentes de la norma, es decir la bancada de Gobierno,

152 s
Ibid.
153 Ecuador, Asamblea Constituyente, debate en el Pleno, en Acta No. 071 (28 de junio de 2008), 18-9.
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estaban inicialmente confundidos respecto a esta figura, ya que como lo indicamos,
no distinguian entre la disolucion del legislativo con la revocatoria del mandato. La
cuarta, es que los constituyentes de la linea gobiernista justificaron la insercién de la
norma en la Constitucién, ya que —segun ellos— podia servir para solucionar los
enfrentamientos entre el ejecutivo y el legislativo y de esta forma equilibrar el poder.
En este sentido, Virgilio Herndndez ex constituyente, sefiald que estaba de acuerdo
con esta figura, sin embargo, considera que la disolucion actia como un incentivo
negativo que no deberfa utilizarse nunca.’®* Finalmente, y como quinta cuestion
debemos indicar que los constituyentes de la linea opositora al régimen, advirtieron
que con esta figura se iban a incrementar los poderes del Presidente de la Republica,
siendo su aporte mas politico que juridico.

Sin duda causa inquietud que los constituyentes no hayan debatido con
prolijidad y conocimiento, una institucion de tanta magnitud que podria alterar el
equilibrio de las funciones del Estado. Ademas, siendo esta figura un mecanismo de
control politico propio del sistema parlamentario, era un deber insoslayable que se
invite a expertos que determinen los beneficios y los problemas de esta institucion
juridica. En este sentido los medios de comunicacion tampoco promovieron un

debate respecto a la posibilidad de insertar esta institucion en el texto constitucional.

2.3. El trasplante juridico de la disolucion: produccion-recepcion en el Derecho
ecuatoriano

En esta parte del trabajo, determinaremos y conoceremos la via y la forma en
que llegd la disolucién a nuestro pais, analizandola en las dimensiones valorativa,

pragmatica y contextual.

2.3.1. El objeto de trasplante

La Constitucion del Ecuador introdujo en nuestro ordenamiento juridico una
nueva figura juridica que es la disolucion de la Asamblea Nacional como una
facultad del Presidente de la Republica; precisamente esta institucion juridica es la
que en esta parte del trabajo, va ser objeto de un estudio comparativo con Espafia —
sistema parlamentario— y Perl -sistema presidencial-. En primera instancia para

delinear los pasos del trasplante juridico, era necesario conocer varios aspectos a fin

154 Virgilio Hernandez, asambleista constituyente, entrevista realizada por el autor, en Quito, 10 de
marzo de 2016.
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de aproximarnos a esta institucion juridica. Esta perspectiva se dio cumplimiento en
el capitulo primero de este trabajo académico, cuando se conceptualizd esta
institucion, conocimos su origen, establecimos las diferencias entre el sistema
parlamentario y el sistema presidencialista, y se tratd la teoria de la separacion de las
funciones del Estado. Debemos indicar que tomaremos para el trasplante juridico el
modelo complejo a fin de observar las dimensiones valorativa, pragmatica y
contextual, para finalmente observar e identificar el camino del trasplante juridico y

llegar a conclusiones.

2.3.2. Analisis de las dimensiones valorativa, pragmatica y contextual
2.3.2.1. Dimensién valorativa de la disolucion

La dimension valorativa es la primera que vamos a analizarla ya que como lo
sefiala Daniel Bonilla: “...] para comprender adecuadamente los trasplantes
juridicos hay que concentrarse en los valores, principios e intereses politicos que los
fundamentan y motivan”.'>> Como observamos en el capitulo primero, el origen de
esta institucion juridica lo encontramos en Inglaterra, como una prerrogativa del Rey,
quien tenia la facultad de terminar con la vida del Parlamento. Por lo que la
inestabilidad era la principal caracteristica del mismo. Con el tiempo el Parlamento
se convirtio en el contrapoder del soberano y pudo detener sus abusos. Esta situacion
nos lleva a determinar con claridad que el creador y productor originario de la
disolucion fue Inglaterra, sin embargo, como toda produccion puede ser asimilada e
incorporada en otro pais. Es asi que el primer Estado que import6 la disolucion fue
Francia, que la implementd en 1802 como una facultad del Senado, para luego
materializarse constitucionalmente mediante el articulo 50 de la Constitucién de
1814, siendo ejecutada por primera ocasién en 1816 por Luis XV111.2°°

Es decir la institucion nacidé, maduré y se desarrollé en un pais regido por una
monarquia como lo constituye Inglaterra, para ser importada por Francia, que
también estaba bajo el designio de otra monarquia pero de caracter constitucional. Es
necesario mencionar que en Francia el desarrollo de esta institucion fue
contradictorio, ya que la facultad de disolucion estuvo vigente durante un periodo,

para después desaparecer, y luego nuevamente se instaurd, ya sea en épocas de

135 Daniel Bonilla, edit., Teoria del Derecho y trasplantes juridicos (Bogota: Siglo del Hombre
Editores, 2000), 20-1.
1% Bar Cendén, La disolucién de las Camaras, 96-8.
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predominio de la Asamblea o del Ejecutivo®®’, por lo que la institucion gozaba de
gran inestabilidad en el pais galo.

Para el estudio de la disolucion de la Asamblea, compararemos a nuestro pais
con dos Estados: Espafia y el Perl. Tomamos a Espafia ya que es uno de los paises
que mejor ha desarrollado el tema de la disolucion, ademéas por su idioma, por ser un
pais que goza de un sistema parlamentario y fundamentalmente porque nuestro pais
ha tomado varias instituciones juridicas del mencionado Estado. En el caso del Per(
se lo compara ya que es un pais que se encuentra regido por un sistema presidencial,
al igual que el Ecuador, con mdltiples coincidencias desde el punto de vista politico,
economico, social, entre otros.

No hay duda que esta figura es considerada polémica, ya que disolver al
parlamento significa dejar momentaneamente sin Funcién Legislativa a un Estado,
sin embargo, existen defensores como Nicolas Pérez Serrano que justifica la
disolucion indicando: “[...] el derecho de disolucion debe servir para arbitrar un
procedimiento legal de salvar estas situaciones [...] no es ni acto de poder personal
del Jefe de Estado, ni resultado de estrategias egoistas de los partidos politicos: es
apelacion al pueblo[...]”.1°® Manuel Jiménez de Parga respecto a la obstruccién de la
Asamblea y su disolucion sefiala: “[...] lo normal serd que el Presidente de la
Republica disuelva las asambleas que obstaculicen la accion del gobierno; mas puede
acontecer que el Jefe de Estado vea en la disolucion el instrumento adecuado para
acabar con una posible alianza de ministros y parlamentarios|...]”.**° Esto significa
que también la disolucion puede ser utilizada con criterio politico.

Una vez que el ejecutivo ha decretado la disolucion del legislativo deja en
manos del pueblo la posibilidad de decidir su futuro ya que se convoca a nuevas
elecciones tanto legislativas como presidenciales —en el caso de Ecuador— por lo que
se considera que estamos ante un referéndum en donde se pronuncia la poblacion.

Por otro lado, la posibilidad de que esta institucién sea trasplantada a paises
regidos por el presidencialismo pareceria una medida que desequilibraria el poder en
favor del Presidente de la Republica, el cual a mas de poseer las facultades que la

Constitucion le asigna, contaria con una poderosa arma politica. No obstante, y como

157 I
Ibid., 96-7.
18 Nicolas Pérez Serrano, Escritos de Derecho Politico, Tomo I (Madrid: Instituto de Estudios de
Administraciéon Local, 1984), 200.
159 Manuel Jiménez de Parga, Los Regimenes Politicos Contemporaneos (Madrid: Tecnos, 1987), 227.
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los constituyentes ecuatorianos lo observaron con la disolucion se equilibrarian los
poderes, ya que en nuestro particular ordenamiento juridico, la Asamblea Nacional
tiene la posibilidad de destituir al Presidente y éste goza de la facultad de disolver a
la Asamblea, con lo cual aparentemente operaria el sistema de pesos y contrapesos
entre los Organos estatales, lo cual no es cierto como lo observaremos més adelante
en este trabajo académico.

Para determinar como opera la disolucion en los sistemas politicos es
necesario indicar que en el caso de Espafia nos encontramos con una organizacion
politica fundamentada en un régimen parlamentario, mientras que en el Perd vy
Ecuador rige el sistema presidencial. Respecto a estos sistemas, el principio de
colaboracion y el principio de separacion de funciones del Estado ya se lo tratd
suficientemente en el capitulo primero de este trabajo académico, por lo que no es
necesario reiterarlo.

Espafia actualmente es gobernada por una monarquia constitucional
parlamentaria, siendo el Rey quien detenta la Jefatura de Estado con varias
limitaciones  constitucionales, mientras que la gran autoridad nacional es el
Presidente del Gobierno.'®® Como notas importantes del sistema politico espafiol se
debe indicar que el titular de la Jefatura de Estado es el Rey que goza de facultades
limitadas, tiene a su cargo la representaciébn del Estado en las relaciones
internacionales, constituyéndose en una figura que representa la unidad y
permanencia del Estado espafiol.*®*

Alberto Pérez Calvo, sefiala las funciones que le asigna la Constitucién al Rey
de Espafia en su calidad de Jefe de Estado, por ejemplo: sancion y promulgacion de
las leyes, convocar y disolver las Cortes Generales y llamar a elecciones conforme
sefiala la Constitucion, convocar a referéndum, presentar el candidato a Presidente
del Gobierno para luego nombrarlo asi como poner fin a sus funciones, designar y
separar a los miembros del Gobierno a propuesta de su Presidente, expedir decretos
consensuados en el Consejo de Ministros, conferir empleos civiles y militares, ser
informado de los asuntos de Estado y presidir las sesiones del Consejo de Ministros a

peticion del Presidente de Gobierno, ejercer el mando de las Fuerzas Armadas,

180 Orti, De la Ley del mas fuerte, 61.
%1 1bid., 61-2.
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direccionar el derecho de gracia de acuerdo con la ley y asumir el patronazgo de las
Reales Academias.®?

Mientras tanto, el Presidente del Gobierno, los vicepresidentes y los Ministros
se encuentran a cargo del Gobierno y la administracion publica, su facultad
primordial es la de coordinar las funciones de los integrantes del Gobierno y la de
responder en su gestion ante el Congreso de los Diputados.'®® Las denominadas
Cortes Generales constituyen la Funcion Legislativa del Estado espafiol, siendo un
Parlamento de caracter bicameral formado por el Congreso de los Diputados Yy el
Senado; tanto el Congreso como el Senado son electos mediante votacion popular y
son elegidos para un periodo de cuatro afios; cada Organo tiene su propio Reglamento
y eligen a su respectivo Presidente, se retnen en dos periodos ordinarios y envisten al
Presidente del Gobierno, quien es electo inicialmente como integrante del
Parlamento.’®* Siendo el Estado espafiol un sistema parlamentario que tiende a un
equilibrio de poderes, la Constitucion que lo rige ha creado un titulo para establecer
las relaciones entre las Funciones Legislativa y Ejecutiva. En ese titulo se incluyen
varias instituciones juridicas como la cuestion de confianza, la mocién de censura, la
disolucién de las Cortes y la forma en que se trata el estado de excepcion y de
sitio.®°

A diferencia de la realidad espafiola, el Ecuador y el Per( se encuentran
regidos por un régimen presidencial. En ambos paises el Presidente de la Republica
es el Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y dirige la administracion publica. Un aspecto
a destacar es que tanto el Presidente de la Republica como los legisladores son
elegidos mediante votacion popular. Igualmente en el Pert, como en el Ecuador, el
Presidente de la Republica despliega sus funciones con independencia de la Funcion
Legislativa, existiendo en teoria una correcta division de los poderes, aunque siempre
las funciones del Estado se encuentran en permanente colaboracion. Julio César
Trujillo respecto a la legitimidad del régimen presidencial sefiala: “1...] lo tipico es la
eleccion directa del Presidente y de los miembros del congreso, lo cual tiene como
consecuencia que haya una aparente igualdad en cuanto al fundamento que legitima

el poder del uno y de los otros [...]".*°

182 Alberto Pérez Calvo, El Estado constitucional espafiol (Madrid: Editorial Reus, 2009), 179-85.
183 Orti, De la Ley del mas fuerte, 62.
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En el caso del régimen presidencial, la disolucién en favor del ejecutivo
implica que éste tendrd en su poder una facultad de naturaleza exorbitante que
favorecerd para un ejercicio de poder con tintes personalistas y autoritarios como ha
ocurrido efectivamente en el Perd, en la época que goberné Fujimori.

En el caso de Espafia, la disolucion la importd directamente de Inglaterra que
es el gran pais productor de esta figura juridica. Es en el siglo XIX la época en la
cual Espafia importa la disolucién y lo hace visible en el Estatuto de 1808 donde
incluye esta institucion.’®” Se la agregé para fortalecer el poder del monarca en
detrimento del legislativo, por lo que no era un mecanismo de equilibrio de las
funciones del Estado, sino de dominio respecto al 6rgano legislativo.'®® De alli en
adelante esta institucion evolucion6 hasta afincarse en la Constitucién espafiola de
1978. Mientras que el Per( incorporé la disolucion en la década de 1970. Respecto a
esta recepcion Valadés indica: “Esta norma tiene su origen en la Constitucion de
1979, que facultaba al presidente para disolver la Camara de Diputados luego de que
se hubiera censurado o negado la confianza a tres consejos de ministros (articulo
227)".169

Como ya lo hemos indicado, en nuestro pais la figura de la disolucién de la
Asamblea se origin0 mediante la expedicion de la Constitucibn de 2008. Para
determinar la forma en que esta institucion llegdé al Ecuador acudimos a la Asamblea
Nacional donde revisamos las actas de la Asamblea Constituyente y las actas de la
Mesa 3 Instituciones y Estructura del Estado, —aspecto ya comentado anteriormente—.
Sin embargo, no se pudo determinar a cabalidad si los constituyentes dialogaron con
algin sistema prestigioso para incorporar esta institucion. En los debates
simplemente los constituyentes indicaron que se debe incorporar esta figura al
ordenamiento juridico ecuatoriano para poner fin a las pugnas entre ejecutivo y

legislativo y de esta manera equilibrar los poderes del Estado.

2.3.2.2. Dimensién pragmatica
La dimension pragmatica tiene que ver con el sistema de estructura de
fuentes, por el cual “[...] El agente importador escoge, o el agente exportador

impone un conjunto de normas o instituciones porque en otros contextos enfrentaron

187 Bar Cendén, La disolucién de las Camaras, 120.
198 Ibid., 121
189 vialadés, La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, 139.
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con éxitos retos analogos a los que ahora se enfrentan”.’® Se lo utiliza basicamente
en el modelo simple, no obstante también forma parte de la metodologia del modelo
complejo. En Latinoamérica antes de que el Pert y Ecuador incorporen la disolucién
en sus constituciones, Paraguay ya lo hizo, en el Gobierno de Stroessner, mediante el

articulo 182 que sefalaba:

El Poder Ejecutivo podra decretar la disolucion del Congreso por hechos graves que
le sean imputables y que pongan en peligro el equilibrio de los Poderes del Estado, o
de otro modo afecten la vigencia normal de esta Constitucion o el libre
desenvolvimiento de las instituciones creadas por ella. En el mismo Decreto en que
disponga la disolucion del Congreso, el Poder Ejecutivo llamard a elecciones de
Senadores y Diputados, que completaran el periodo constitucional, salvo que falte un
afio o menos para la terminacion de dicho periodo. Estas elecciones se realizaran
dentro de los tres meses.'”

Segin Hernan Salgado, la disolucion en el sistema presidencial es una
caracteristica de los gobiernos autoritarios de nuestro continente como el de
Stroessner en Paraguay y el Fujimori en el Per(.!’?> La norma de la derogada
constitucion paraguaya ha sido objeto de severas criticas, debido a que “establecia la
disolucién de una manera arbitraria, dejando a la entera discrecion del presidente los
hechos que servirian para justificarla [...]™*"® Afortunadamente esta disposicion no
fue considerada en la actual Constitucion del Paraguay.

En el Ecuador la disolucién de la Asamblea, como antes lo habiamos indicado

se encuentra regulada en el articulo 148 de la Constitucion, el cual manifiesta:

Art. 148.- La Presidenta o Presidente de la Republica podra disolver la Asamblea
Nacional cuando, a su juicio, ésta se hubiera arrogado funciones que no le competan
constitucionalmente, previo dictamen favorable de la Corte Constitucional; o si de
forma reiterada e injustificada obstruye la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo,
0 por grave crisis politica y conmocion interna.

Esta facultad podra ser ejercida por una sola vez en los tres primeros afios de su
mandato.

En un plazo maximo de siete dias después de la publicacion del decreto de
disolucion, el Consejo Nacional Electoral convocard para una misma fecha a
elecciones legislativas y presidenciales para el resto de los respectivos periodos.
Hasta la instalacion de la Asamblea Nacional, la Presidenta o Presidente de la
Republica podra, previo dictamen favorable de la Corte Constitucional, expedir

170 Bonilla, Teoria del Derecho y trasplantes juridicos, 20.

1 Jorge Mario Eastam, Constituciones Politicas Comparadas de América del Sur, 2a.ed., (Bogoté:
Parlamento Andino, 1991), 506-7.

172 Hernan Salgado, Lecciones de Derecho Constitucional, 4a.ed., (Quito: Ediciones legales, 2012),
111

173 Ibid.
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decretos-leyes de urgencia econdmica, que podran ser aprobados o derogados por el
6rgano legislativo.t ™

En el caso de Espafia la institucion de la disolucion de la Asamblea, se

encuentra recogida en los articulos 62.b, y 115 de la Constitucién que sefialan:

Articulo 62: “Corresponde al Rey: [...]
b) Convocar y disolver las Cortes Generales y convocar elecciones en los términos

previstos en la Constitucion”.""

Articulo 115: “El Presidente del Gobierno, previa deliberacion del Consejo de
Ministros, y bajo su exclusiva responsabilidad, podra proponer la disolucion del
Congreso, del Senado o de las Cortes Generales, que sera decretada por el Rey. El
decreto de disolucion fijara las fechas de las elecciones.

2. La propuesta de disolucion no podré presentarse cuando esté en tramite una
mocién de censura.

3. No procedera una nueva disolucion antes de que transcurra un afio desde la
anterior, salvo lo dispuesto en el articulo 99, apartado 5> 176

En Perq, la disolucion ha sido regulada por el articulo 134 que sefala:

Articulo 134: “El Presidente de la Republica esté facultado para disolver el Congreso
si éste ha censurado o negado su confianza a dos Consejos de Ministros.

El decreto de disolucion contiene la convocatoria a elecciones para un nuevo
Congreso. Dichas elecciones se realizan dentro de los cuatro meses de la fecha de
disolucion, sin que pueda alterarse el sistema electoral preexistente.

No puede disolverse el Congreso en el Ultimo afio de su mandato. Disuelto el
Congreso, se mantiene en funciones la Comisién Permanente, la cual no puede ser
disuelta.

No hay otras formas de revocatoria del mandato parlamentario.

Bajo estado de sitio, el Congreso no puede ser disuelto”.*"”

Para valorar esta dimension podemos indicar que Espafia, Perd y Ecuador!’®
son parte de la familia romano-germénica siendo herederos del positivismo y
formalismo, con la conocida estructura del sistema de fuentes. En el caso de la
disolucién del legislativo observamos que la fuente del derecho en donde se
manifiesta esta institucion en los tres paises es la Constitucion de la Republica,

fuente por excelencia del ordenamiento juridico. Para analizar esta dimension de

174 Constitucion del Ecuador [ 2008] , art. 148, 33.

15 Espafia, “Constitucion de Espafia” (29 de diciembre de 1978), art. 62 b), en
<https://www.boe.es/buscar/pdf/1978/BOE-A-1978-31229-consolidado.pdf>.

176 Espafia, “Constitucion de Espana” (29 de diciembre de 1978), art. 115
<https://www.boe.es/buscar/pdf/1978/BOE-A-1978-31229-consolidado.pdf>.

L7 Peri, “Constitucion de Perd” (29 de diciembre de 1993), art. 134,
<http://www4.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf>, 33.

178 Desde luego, desde el punto de vista practico, no desde la teoria que ha evolucionado
significativamente en la Constitucién ecuatoriana, especialmente con las facultades de la Corte
Constitucional.
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manera correcta y no reproducir las disposiciones constitucionales estableceremos las
semejanzas y diferencias que postulan las disposiciones constitucionales de los tres
paises.

Como semejanzas entre la normativa de los tres paises podemos establecer las
siguientes. La primera, es que la disolucién del drgano legislativo se encuentra
regulada en el texto constitucional de cada pais. La segunda, el acto juridico por el
cual se ejecuta la disolucién es el decreto. La tercera es que la Funcion Ejecutiva es
quien ha sido investida del poder de disolver. La cuarta semejanza es que luego de
operar la disolucion se convoca a elecciones para configurar un nuevo legislativo.
Finalmente tenemos una quinta semejanza que es el hecho que la disolucion implica
una renovacion del 6rgano legislativo.

Como diferencias entre la normativa de Ecuador, Espafia y Per(d podemos
advertir cinco. La primera diferencia es que la disolucion en Espafia tiene amplia
justificacion porque es parte de un sistema parlamentario. Como segunda diferencia
cabe sefialar que la disolucion en el Perl y Ecuador es una facultad unipersonal del
Presidente de la Republica, en cambio, en Espafia depende de la voluntad del Jefe de
Gobierno y luego del consentimiento del Rey. La tercera diferencia es que las
causales para la disolucion se establecen claramente en la Constitucion del Ecuador
constituyéndose en unas causales amplias y discrecionales, en tanto que en Espafia y
Per( dichas causales no se reproducen. Como cuarta diferencia observamos que en
Per( la disolucion se efectla cuando el Presidente de la Republica disuelve el
Congreso si éste ha censurado 0 negado su confianza a dos Consejos de Ministros, lo
cual serd dificil de concretar. Finalmente, y como quinta diferencia se determina que
en los tres paises sOlo el legislativo se extingue, permaneciendo el Poder Ejecutivo
practicamente intacto. En el Ecuador el Presidente de la Republica permanece en
funciones durante un tiempo indeterminado con la potestad de dictar leyes, lo cual no
es conveniente para el equilibrio de poderes, ni para el sistema democratico.

Respecto al PerG también debemos considerar que ha introducido en su
ordenamiento juridico, a mas de la disolucion, otras instituciones juridicas propias
del sistema parlamentario como la mocidén de censura y la cuestion de confianza. Un
aspecto importante es lo sefialado en el articulo 136 de la Constitucion peruana que

manifiesta:
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Articulo 136.- Si las elecciones no se efectian dentro del plazo sefalado, el
Congreso disuelto se retne de pleno derecho, recobra sus facultades, y destituye al
Consejo de Ministros. Ninguno de los miembros de éste puede ser nombrado
nuevamente ministro durante el resto del periodo presidencial.

El Congreso extraordinariamente asi elegido sustituye al anterior, incluida la
Comision Permanente, y completa el periodo constitucional del Congreso disuelto.*”

Como se observa, si en el Perd no se realizan las elecciones dentro de los
cuatro meses de la fecha de disolucion, el Congreso cesado se reune de pleno
derecho, recobra sus facultades constitucionales y destituye al Consejo de Ministros.
Este Congreso sustituye al anterior y completa el periodo constitucional del
Congreso disuelto. Este mecanismo de recobrar el legislativo disuelto sus facultades
constitucionales en el evento de no efectuarse las elecciones en el plazo sefialado, no
lo encontramos en el articulo 148 de la Constitucion del Ecuador*®®, siendo un asunto
rescatable y que debia ser considerada en la redaccién de la Ley fundamental

ecuatoriana.

2.3.2.3. Dimension contextual

Esta dimension se refiere a la relacion que existe entre el derecho y la
sociedad. Se ha dicho en mdltiples oportunidades que el derecho es un reflejo a la
sociedad que la regula.®! El andlisis socioldgico constituye uno de los aspectos
fundamentales para observar si el trasplante juridico puede ser eficaz en los sitios de
recepcion. 82

En el caso de la disolucién del d6rgano legislativo debemos recordar que en
nuestro pais, fue el expresidente de la Republica Dr. Jaime Roldos Aguilera quien en
1980 plante6 la posibilidad de insertar en nuestra legislacion la disolucion del
Congreso Nacional, por cuanto se encontraba inmerso en una pugna de poderes con
el 6rgano legislativo. Aspecto que ya fue revisado en su momento. En el gobierno de
Leon Febres Cordero también se produjeron serios enfrentamientos con el Congreso
Nacional dominado por el Frente Progresista encabezado por la Izquierda
Democratica, por lo que las relaciones ejecutivo-legislativo fueron tensas. En el

periodo gubernamental de Rodrigo Borja los enfrentamientos con el Congreso

179 Constitucién del Perd (1993), <www4.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf>,
33.

180 Constitucion del Ecuador, [2008], art. 148, 33.

181 Bonilla, Teoria del Derecho, 22.

182 1pid.
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bajaron el tono, no obstante cuando el Presidente de la Republica perdid su mayoria
en el Congreso Nacional, los opositores convirtieron al juicio politico en una gran
oportunidad para hacer una politica de desgaste, destituyendo a varios ministros. Los
enfrentamientos  entre  las  Funciones  Ejecutiva y  Legislativa  siguieron
reproduciéndose tanto en los noventa como en los inicios del nuevo siglo, ya que
fueron defenestrados de su cargo los Presidentes Bucaram, Mahuad y Gutiérrez. Por
lo que siempre ha sido necesario hacer un analisis profundo de la situacion politica
que ha soportado el pais, para observar si la disolucion del 6rgano legislativo puede
solucionar los graves problemas institucionales de nuestro pais.

Hay que considerar que al ser una institucion que tiene su nacimiento —en
nuestro ordenamiento— en la Constitucion 2008, no ha sido ejecutada hasta la
presente fecha, por lo que esta dimension se wveria restringida, sin embargo,
formulamos la teoria de que esta institucion no es necesario ejecutarla para que surta
efectos, ya que la disolucion de la Asamblea como facultad del Presidente de la

183 que tiene el 6rgano legislativo sobre su

Repulblica es una “espada de Damocles
cabeza, constituyéndose en una poderosa arma del Ejecutivo para incrementar su
poder y menguar al legislativo, esto se traduce en que basta la simple presencia de
esta institucion en nuestro ordenamiento juridico para que la misma tenga efectos
similares al caso de las armas nucleares que per se constituyen una amenaza en el
ambito internacional, pese a los esfuerzos de los tratados internacionales para
controlarlas.

En nuestro pais, generalmente el poder ejecutivo ha sido el dominante, aunque
tambien el Congreso Nacional durante varios afios tuvo primacia sobre éste llegando
a inclusive a destituir a varios Presidentes de la Republica. Esto habria motivado para
que en la Constitucion 2008 de manera equivocada se intente “equilibrar el poder”
mediante la incorporacion de la figura de la disolucion. Rafael Oyarte respecto a la
disoluciéon de la Asamblea en el nuevo marco constitucional indica que: “Al mas fiel
estilo parlamentario, en la Constitucion de 2008 se intenta equilibrar el poder: si la
Asamblea Nacional puede destituir al Presidente de la Republica, el Jefe de Estado
puede disolver a la Legislatura [...]T"% El citado autor habla de un aparente

equilibrio del poder, pero la verdad es que existe un desequilibrio en favor del

183 Asi lo consideramos conjuntamente con el Dr. Ernesto Anzieta asesor de la Asamblea Nacional, en
una reunién que trat6 esta tematica. Cfr. Loewenstein, Teoria de la Constitucién, 109.

184Rafael Oyarte, “Relaciones Ejecutivo-Legislativo” en Santiago Andrade, edit., La Nueva
Constitucion del Ecuador (Quito: Corporacion Editora Nacional, 2009), 90.
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Presidente de la Republica debido a la forma en que se encuentra redactada la norma
que contiene la disolucion ya que sus causales son evidentemente subjetivas.

Hay que considerar que la mayor parte de paises presidencialistas no
contemplan en su ordenamiento juridico la posibilidad de la disolucion del legislativo
como facultad del Presidente de la Republica, pero se presentan casos excepcionales
como lo sefiala Julio César Trujillo cuando explica que: “Los regimenes del Pert y
Venezuela son los que han incorporado al sistema presidencial mas elementos del
parlamentario y asi es como en el primero, la Constitucion ha investido al Presidente
la facultad de disolver al Congreso [...]".1%°

La posibilidad de una disolucién de la Asamblea conllevaria en nuestro pais a
un desequilibrio de las funciones del Estado, ya que al tenor del articulo 148 de la
Constitucion'®®, el Presidente de la Republica quedaria sélo en el ejercicio del poder,
durante un tiempo indeterminado, sin que tenga el contrapeso del 6rgano legislativo,
lo cual no es conveniente para ninglin sistema democratico.

En el caso de Espafia —monarquia parlamentaria— el escenario es distinto al
nuestro. En ese pais se han dado a lo largo de su historia varias disoluciones. Por
ejemplo, mediante real decreto 3073/1978 de 29 de diciembre, se disolvio el
Congreso de los Diputados y del Senado y se convocO a elecciones generales, entre
las motivaciones para disolver se indica que:

“En uso de dicha facultad, el Presidente del Gobierno , previa deliberacién del
Consejo de Ministros|...] ha propuesto a Su Majestad la disolucién de las actuales
Cortes Generales, decision adoptada dentro del minimo plazo posible para que
cuanto antes pueda el pueblo espafiol elegir a sus representantes [...]".*%

Posteriormente se han dado otros reales decretos de disolucion como lo
recuerda el tratadista Bar Cendon:

-Real decreto 2057/1982, de 27 de agosto, de disolucion de las Cortes
Generales y fijacion de la fecha de elecciones.

-Real decreto 794/1986, de 22 de abril, de disolucion del Congreso de

Diputados Yy del Senado y de convocatoria a elecciones.

185 Julio César Trujillo, Teoria General del Estado en el Ecuador, (Quito: Corporacién Editora
Nacional, 2006), 427.

186 Constitucion de Ecuador, [2008], art. 148, 33.

187 Bar Cendén, La Disolucion de las Camaras, 353.
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-Real decreto 1047/1989, de 1 de septiembre, de disolucion del Congreso de
los Diputados y del Senado y de convocatoria a elecciones.

En Espafia no sélo se han dado disoluciones del Congreso y Senado espafiol,
también en las comunidades autonomas se han expedido decretos de disolucion. Tal
es el caso del Pais Vasco, donde mediante Decreto 202/1986 de 30 de septiembre se
disuelve el Parlamento Vasco y se convoca elecciones. Igualmente en Catalufia en el
que mediante Decreto 64/1988, de 3 de abril, se disuelve al Parlamento de Cataluiia y
se llama a elecciones.*®

Cada una de las disoluciones tanto del Congreso como del Senado y las que se
han realizado en las Comunidades Autonomas, tuvieron diversas motivaciones y la
sociedad espafiola no se alterd, ya que no estuvo en riesgo el régimen democrético y
el equilibrio de poderes. Esto significa que en Espafia la institucion de la disolucién
tiene vida propia, se la ejerce en diversas épocas, demuestra que existe un “saber” y
un conocimiento del significado y operatividad de esta institucion. Es decir en
Espafia hay una experiencia de cientos de afios en este tema, lo que produce que la
disolucién se constituya en una institucion que puede ser utilizada cuando existen
problemas gubernamentales y las relaciones entre el ejecutivo y legislativo se
encuentren deterioradas. La informacion que nos proporciona Espafia es la existencia
de la disolucion para garantizar el correcto equilibrio de las funciones del Estado,
que en el sistema parlamentario se encuentran en permanente colaboracion.

En el caso del Perld, comparandolo con nuestro pais, es evidente que
guardamos similitudes en nuestras sociedades desde el punto de vista democratico,
mas aun cuando ambos regimenes politicos son presidenciales, cuando ha existido
pugna de poderes entre el ejecutivo y el legislativo, cuando una institucién ha tratado
de imponerse sobre la otra, cuando se han dado derrocamientos de presidentes, entre
otros. En Perl se disolvid el Congreso el 5 de abril de 1992, cuando Alberto
Fujimori, con el pretexto de que el ente legislativo le negd amplios poderes para
legislar sin fiscalizacion y conjuntamente con la falta de cooperacion de los partidos
APRA y FREDEMO™® ejecuté esta clausura del legislativo, lo que produjo las

destituciones de los Presidentes de la Camara de Diputados y del Senado.

%8 |bid., 354-7.

189 Ibid., 359-61.

190 pani Sista, Primer Gobierno de Alberto Fujimori, Cierre del Congreso y Crisis Constitucional, en
<http://primergobiernoafujimori.b logspot.com/2007/05/cierre -del-congreso-y-crisis.html>
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Esta disolucion tuvo claras motivaciones politicas a fin de acrecentar el
régimen autoritario de Fujimori y evitar que tenga el contrapeso de algunas
instituciones. Claro que dicha disolucion convirti6 a su Gobierno en una dictadura,
por lo que la disolucion no se adecuaba a ninguna norma constitucional, y el pueblo
peruano a la larga no vio con buenos ojos dicha clausura, ya que afectaba
directamente a la democracia y al orden constituido. César Landa considera que con
este hecho “[...] se instald la arbitrariedad en el ambito de la actividad estatal”!®
Esto es evidente ya que Fujimori acapar0 practicamente el control total del poder.
Hay que considerar que en el Per( hasta la presente fecha no se ha dado ninguna
disolucién enmarcada en su Constitucion, ya que es improbable que ocurra lo
dispuesto en el 134 de su Carta Fundamental,!®? esto es, que el Congreso haya
censurado o negado su confianza a dos consejos de Ministros.

Lo expuesto determina que la disolucion del legislativo en los sistemas
parlamentarios es practicada cuando las circunstancias lo ameritan y responde al
necesario equilibrio del poder, sin embargo en los sistemas presidencialistas la
disolucién afecta indudablemente la separacion de funciones incrementando el poder

del ejecutivo.

2.3.2.4. Camino del Trasplante Juridico y conclusion:

Es indudable que en el Ecuador se produjo un trasplante juridico de la
disolucion del legislativo como facultad del Presidente de la Republica, por lo tanto,
esta figura no es producto original de nuestro pais. En la investigacion se advirtid
tambien que la disolucion llegd desde Europa fundamentalmente desde Espafia para
luego afincarse en Latinoamérica, en paises como Paraguay, Perd, Venezuela y
Uruguay.

La Constitucion del Ecuador 2008, incorporé esta institucion con fines y
causales diferentes al régimen parlamentario. Es asi que en nuestro pais al tenor del

articulo 148 de la Constitucion'®®

el Presidente de la Republica puede disolver al
legislativo cuando éste se hubiera arrogado funciones que no le competen
constitucionalmente con dictamen favorable de la Corte Constitucional, si de forma

reiterada obstruye el Plan Nacional de Desarrollo, o por grave crisis politica y

191 césar Landa, Tribunal Constitucional y Estado Democratico (Lima: Palestra Editores, 2007), 84.
192 Constitucién del Perd (1993), <wwwé.congreso.gob.pe/ntley/ Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf>,
33.

193 Constitucion del Ecuador, [2008], art. 148, 33.
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conmocién interna, es decir, son supuestos gque quedan a voluntad del Presidente de
la Repudblica ya que se utiliza la frase “cuando a su juicio” lo que significa un estado
de la mas absoluta discrecionalidad pudiendo el Primer Mandatario justificar la
disolucion como a bien tuviere, lo que no es conveniente para la institucionalidad del
pais.

Igualmente el Presidente de la Republica hasta la instalacion de la Asamblea
Nacional, con dictamen favorable de la Corte Constitucional, podra expedir decretos-
leyes de urgencia economica. Esto significa que el primer mandatario se mantiene en
el ejercicio de sus funciones con la facultad de dictar decretos-leyes, mientras que los
asambleistas ya no podran integrar la legislatura desde la fecha del decreto de
disolucion, lo cual deja en el ejecutivo précticamente todo el poder estatal, sin
contrapesos, algo sui géneris en un régimen presidencial.

En este sentido Diego Valadés critica la posibilidad de que en el sistema
presidencial ecuatoriano se presente esta figura sefalando: “La incorporacion de esta
institucibn a la norma suprema ecuatoriana denota un exceso autoritario”.!®* Esta
critica se cimienta por cuanto en el sistema presidencialista latinoamericano se
manifiestan algunos excesos en favor de la figura del Presidente de la Republica lo
cual desequilibraria la conveniente separacién de las funciones estales.

Es indudable que en el caso del Ecuador y otros paises, el legislativo ha ido
perdiendo facultades constitucionales, pero a su vez la Funcibn Ejecutiva vy
especialmente el primer mandatario de la nacion, se va robusteciendo, lo cual no es
ajeno a tratadistas como Ramiro Avila quien ha manifestado que especialmente en
Latinoameérica la politica es inestable y habria que ver la posibilidad de cuestionar al
presidencialismo que desequilibra la balanza de poderes.!®®

A manera de conclusion considero necesario que en el caso —no consentido—
de mantenerse esta institucion en el constitucionalismo ecuatoriano se deberia
implementar una reforma constitucional para que al momento de producirse una
disolucion, tanto el Presidente de la Republica como los asambleistas deban salir de
sus funciones autométicamente, y que sea el Vicepresidente de la Republica quien
asuma las funciones de primer mandatario de la nacion hasta que proclamen los

resultados de las elecciones. Del mismo modo el legislativo deberia ser conformado

*9* Valadés, La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, 137.
195 Ramiro Avila Santamarfa, EI Neoconstitucionalismo Transformador: El estado y el derecho en la
Constitucién de 2008 (Quito: Abya-Yala, 2011), 72.
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por los asambleistas suplentes hasta la fecha de posesion de los nuevos legisladores,
solo asi eliminaremos una posible manipulacion de esta institucion juridica. En todo
caso, creemos que la mejor recomendacién para esta institucion, es que sea eliminada
de nuestro ordenamiento juridico, fundamentalmente porque lesiona la democracia,
desarticula al sistema presidencial, desequilibra el equilibrio de poderes e incrementa
desmedidamente los poderes del Presidente de la Repdblica, como lo sefialaremos en

detalle més adelante.

2.4. El articulo 148 de la Constitucién de la Republica

El articulo 148 de la Constitucion del Ecuador establece la facultad del
Presidente de la Republica, para disolver al legislativo.'°® En este punto del trabajo
vamos a determina las causales de la disolucion y los efectos que institucion juridica

produce.

2.4.1. Causales de disolucion en la Constitucion del Ecuador

La Constitucién en el articulo 148 establece tres causales por las que el
Presidente de la Republica pueda disolver a la Asamblea Nacional.'®’ Estas causales
las vamos a revisar concordando la norma constitucional con lo dispuesto en la Ley

Orgénica de la Funcion Legislativa y la Ley de Garantias Jurisdiccionales.

2.4.1.1. Primera causal

La primera causal establece que el Presidente puede disolver a la Asamblea
cuando, a su juicio, ésta se hubiere arrogado funciones que no le competen
constitucionalmente, previo dictamen de la Corte Constitucional. Seguramente la
intencion de los constituyentes para insertar esta causal, era evitar que la Asamblea
Nacional ejerza actos o expida decisiones que no le competen o que en algin
momento abuse de sus facultades e invada Orbitas de otros organismos. Al respecto,
hay que considerar que nuestro ordenamiento juridico ya prevé mliltiples
mecanismos para los posibles casos que se presenten de funcionarios pudblicos que
cometan arrogacion de funciones y ejecuten actos que no les competen, ya sea en el

campo constitucional, administrativo e inclusive penal.

196 constitucion del Ecuador, [2008], art. 148, 33.
7 1bid.
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Esta causal a mas de la subjetividad de la norma, coloca al Presidente en el
papel de una especie de juez constitucional, debido a que la frase “cuando a su
juicio” deja la norma abierta al libre criterio, interpretacion y arbitrio del Presidente
la capacidad de decidir la disolucién. En el caso que la Asamblea Nacional se
hubiera arrogado funciones que no le competan, el mecanismo juridico que deberia
ser activado es concurrir a la Corte Constitucional para sea quien dirima el conflicto,
y no como actualmente consta en la Constitucion, esto es, entregar esta facultad al
libre criterio del Presidente.

La causal agrega que la Corte Constitucional debe dar un dictamen previo.
Esto seguramente seria para confirmar o no, si la Asamblea Nacional se arrogo
funciones constitucionales. En la practica, si el Gobierno de turno quiere acumular
un gran poder intentard captar por todos los medios el control del organismo
constitucional, y es evidente que con un Organo constitucional subordinado, sus
fallos podrian ser operativos al ejecutivo, por lo que no tendria ningln problema en
que ese dictamen sea favorable a los intereses gubernamentales. Lo justo y
recomendable seria que la Corte Constitucional funcione con total independencia,
para que no tenga compromisos con ningin poder del Estado, sea una verdadera
institucion que imparta justicia constitucional y salvaguarde los derechos de la
poblacion.

Respecto a este tema la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales en su
articulo 151°® indica que el decreto presidencial por el cual el Primer Mandatario
decide disolver a la Asamblea Nacional, conforme a esta causal, debe singularizar los
actos que a su juicio constituyen arrogacion de funciones y deberd explicar la
pertinencia de la aplicacion del precepto constitucional a esos actos. El decreto debe
ser entregado en la Secretaria de la Corte para que la misma emita su dictamen, para
ello se resolverd con el voto de las dos terceras partes de los integrantes del Pleno. El
articulo 152 de la referida Ley'®® sefiala que la Secretaria General de la Corte
procedera a sortear a la o el ponente, quien presentara su informe en veinticuatro
horas, aspecto que causa cierta preocupacion ya que observamos que es un tramite
sumarisimo. Luego el ponente informara si el decreto esta correctamente motivado y

si los actos imputados a la Asamblea Nacional constituyen arrogacion de funciones

198 Ecuador, Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, en RO, Segundo
Suplemento, No.52 (22 de octubre del 2009), art. 151, 27. En adelante se cita esta Ley como LOGJ.
199 Ibid., art. 152, 27.
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que no le competen constitucionalmente, acompafiando el proyecto de dictamen. El
expediente se resolvera con el voto de las dos terceras partes de los integrantes del
Pleno.

Posteriormente el articulo 153 explica que solo si el dictamen se pronuncia
por la constitucionalidad del decreto de disolucion de la Asamblea Nacional podra
continuar la cesacion del legislativo. Por otra parte, el segundo inciso del articulo 153
indica que no es de la competencia de la Corte Constitucional pronunciarse acerca de
la existencia de las infracciones para la destitucion de la Asamblea Nacional ni de la
responsabilidad de éstas en ellas; entonces (quién es el competente? ;Acaso el
Presidente de la Republica a su libre arbitrario o deseo? La discrecionalidad de la
normativa en favor del Presidente de la Republica no es deseable en un Estado de
derechos y justicia que debe propender al respeto entre las funciones del Estado y a
una regulacion sin dedicatoria.

Esta causal, tal como estd planteada, abona también para la inseguridad
juridica del pais, ya que no existe una regla clara de cuando la Asamblea Nacional
puede invadir competencias que le corresponden a otras funciones del Estado. Los
constituyentes que elaboraron y aprobaron esta norma, actuaron con ligereza y
premura debido a que tenian que dejar claramente establecido en qué casos puede
darse arrogacién de funciones por parte de la legislatura. Es a todas luces inaudito
que en una Constitucion que garantiza los derechos y la justicia de las personas, se
tenga normas que no se compadecen con el contenido neoconstitucionalista de
nuestra Carta Fundamental.

En relacion a lo expuesto, Diego Valadés manifiesta:

La primera causal de disolucion inviste al presidente de una facultad ajena a los
sistemas democraticos, porque “cuando a su juicio” la Asamblea actle al margen de
sus atribuciones constitucionales, el presidente puede disolverla. En este caso el
dictamen previo de la Corte, que muy bien puede estar integrada por personas afines
al presidente, o sometidas a la presion gubernamental, no atenta los efectos
autoritarios de la institucion.”®

Resulta inconveniente que los constituyentes hayan otorgado esta facultad al
Presidente de la Republica convirtiéndolo en una especie de juzgador que puede
decidir el destino de una funcién del Estado. Con seguridad esta causal serd invocada

por el Presidente de la Republica, en contra de la legislatura cuando a su juicio lo

200 v/aladés, La parlamentarizacion de los sistemas, 137-8.
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estime pertinente. Hay que indicar que revisados los textos constitucionales de paises
que tienen la disolucién en el sistema presidencial, se advierte que no existe una
causal de disolucion que sea similar al caso ecuatoriano, por lo que se evidencia el
fin politico por la cual fue creada esta causal, que no es otra que, buscar la

subordinacion de la Funcién Legislativa respecto a la Funcién Ejecutiva.

2.4.1.2. Segunda causal

La segunda causal prevista en el articulo 148°°%, indica que el Presidente
puede disolver al ente legislativo si la Asamblea Nacional de forma reiterada e
injustificada obstruye la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, convirtiéndose
también en una causal que proporciona mas dudas que certezas.

El denominado Plan Nacional de Desarrollo?°

, €S una atribucion que le atafie
a la Funcién Ejecutiva, siendo un programa que se lo maneja de forma cuatrienal, por
lo que es variable. La Constitucién de la Republica otorga en su articulo 147°% la
atribucion al Presidente de la Repulblica de presentar al Consejo Nacional de
Planificacién, el denominado Plan Nacional de Desarrollo y de conformidad al
articulo 279°° de la misma Carta Fundamental este Consejo es presidido por el
propio Presidente. El Plan Nacional de Desarrollo conforme lo indica el articulo
280°% de la Constitucion es el instrumento al que se sujetaran las politicas,
programas Yy proyectos publicos; la programacion y ejecucion del presupuesto del
Estado; y la inversion y la asignacion de los recursos publicos; y coordinar las
competencias exclusivas entre el Estado central y los gobiernos autbnomos
descentralizados. Su observancia serd de caracter obligatorio para el sector publico e
indicativo para los demas sectores. Esto significa que el Plan Nacional de Desarrollo
es el instrumento que por excelencia guiard a la politica publica del régimen.

La Asamblea Nacional formalmente no estd en capacidad de aprobar o negar
el Plan Nacional de Desarrollo, tan solo debe conocerlo, y de acuerdo al numeral 7
del articulo 147%°® de la Constitucion dispone que el Presidente debe presentar
anualmente a la Asamblea Nacional, un informe sobre el cumplimiento del Plan y los

objetivos que el Gobierno se propone alcanzar durante el afio siguiente, eso y nada

201 constitucién del Ecuador, [2008], art. 148, 33.

202 A ctualmente denominado como Plan Nacional del Buen Vivir.
203 constitucion del Ecuador, [2008], art.147, 33.

204 1pfd., art. 279,51.

205 1hid., art. 280.

206 1hid., art. 147 num. 7, 33.
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mas, por lo que no se justifica esta causal como disolucion de la Asamblea. Si la
Asamblea no es competente para aprobar o desaprobar el Plan Nacional de
Desarrollo, ¢como es posible que obstruya su ejecucion? Respecto a esta causal Ana

Gallardo sefiala:

El presidente tendria una libre discrecion para determinar cuando la Asamblea esta
trabando el desarrollo del Plan Nacional. Por ejemplo, digamos que la Asamblea
hubiera decidido votar en contra de la Ley de Mineria, quiza el Presidente hubiera
alegado que la Asamblea esta obstruyendo el cambio de la matriz productiva en el
Plan Nacional del Buen Vivir.**’

Igualmente podria presentarse una situacién similar con otras propuestas de
ley de iniciativa del ejecutivo enviadas a la legislatura como pueden ser reformas a la
Ley de Recursos Hidricos, Codigo de la Produccién, proyectos econdmicos-urgentes,
entre otros, que de ser negados por el dérgano legislativo, lo podria colocar bajo
amenaza de disolucion presidencial.

Esta causal lo que pretenderia es dejar en subordinacién al ente legislativo
respecto a la Funcion Ejecutiva, debido a que “a criterio del Presidente” la Asamblea
en cualquier momento podria obstruir el Plan de Nacional de Desarrollo, con ello se
estaria buscando que el legislativo siempre responda positivamente a las posturas
gubernamentales, ya que supuestamente no podria tener ninguna discrepancia con el
ejecutivo. Al respecto Valadés sefiala: “De esta manera, al contrario de lo que sucede
en los sistemas parlamentarizados, en el caso ecuatoriano cuando el congreso rechaza
el programa de gobierno, quien desaparece es el érgano de representacion”.?%® Lo
que postula Valadés hay que tomarlo en cuenta, ya que, por ejemplo, en Espafa si el
legislativo emite un voto de desconfianza al Presidente del Gobierno respecto al
programa de gobierno, este irremediablemente cae y se nombra un nuevo Presidente,
ya que se entiende que ha perdido la conflanza y la mayoria parlamentaria.

Admirablemente en Ecuador se estaria haciendo todo lo contrario a lo previsto
en el sistema parlamentario, con el Unico propdsito de anular al legislativo. Hay que
recordar que en el sistema parlamentario, los miembros del gabinete son también
integrantes de la legislatura, por ello, los ministros responden politicamente al

parlamento. En cambio en el sistema presidencial los miembros del gabinete son

297 Ana Gallardo, “Destitucion del Presidente y disolucion de la Asamblea Nacional en los articulos
130 y 148 de la Constitucién del Ecuador de 2008 (tesis de grado, Pontificia Universidad Catélica
del Ecuador, 2014), 72.

208 \/aladés, La parlamentarizacion de los sistemas, 138.
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designados por el Presidente de la Republica y no forman parte de la legislatura. En
la causal sefialada se parte del criterio absurdo que la Asamblea Nacional
supuestamente puede obstruir el Plan Nacional de Desarrollo garantizandose su
disolucion por parte del Presidente de la Republica. Y si en verdad existieran
medidas o programas de gobierno lesivos para los intereses nacionales que mejor que
sea el legislativo quien se oponga motivadamente a tales medidas, ya que para eso
ejerce el control politico a la Funcién Ejecutiva, y esto no deberia ser causal de
disolucién, sin embargo, observamos que en nuestro pais no se estaba legislando para
contener al poder, en este caso al ejecutivo, sino para debilitar ain mas al 6rgano

legislativo, lo cual es inverosimil en un Estado democrético.

2.4.1.3. Tercera causal
Mediante la tercera causal, el Presidente puede disolver la Asamblea por una

2% lo que a criterio de Valadés constituye

grave crisis politica y conmocién interna
“_..una invitacion a la pugna entre las instituciones”.?*® Es verdad que en el Ecuador
pueden darse graves crisis de caracter politico, y de hecho asi ha acontecido en su
historia republicana. Pero, conforme sefiala esta disposicion bastaria estar en una
supuesta crisis politica y conmocion interna para que se genere la disolucion. La
disposicion constitucional no sefiala si esa crisis politica se la deba atribuir a la
Asamblea Nacional para que proceda una disolucion. Puede suceder que la crisis mas
bien sea generada por responsabilidad de la propia Funcion Ejecutiva, y mas bien, al
Presidente no se le ocurre mejor forma de solucionar la crisis que decretar la
disolucion del legislativo, lo cual seria un contrasentido y un absurdo trasladar la
responsabilidad de la crisis a otra institucion. Que esta causal también es

discrecional, no queda duda, asi se pronuncia Diego Peérez Ordofiez cuando sefiala:

Esta discrecionalidad en la disolucion presidencial de la Asamblea Nacional
contraviene uno de los principios basicos del Derecho Constitucional: que los actos
del poder publico sean reglados y predecibles. Qué debe entenderse por grave crisis
politica y conmocién interna? ;Serd una ola de huelgas y paros? (O que el
presidente de la republica haya perdido la mayoria en la Asamblea Nacional? Lo que
quiero decir es que el concepto de “grave crisis politica y conmocion interna” es

209 constitucién del Ecuador, [2008], art. 148, 33.
219 v/aladés, La parlamentarizacion de los sistemas, 138.
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sumamente amplio, confuso y su interpretacion queda al antojo del presidente de la
replblica de turno [...].2"

Esta causal podria incluso romper con la institucionalidad del pais, ya que si
la nacibn esta atravesando por serias dificultades, inestabilidad politica o
conmociones, no seria apropiado destruir al ente legislativo, ya que el efecto podria
ser ahondar la crisis. Lo que deberia realizarse es un gran acuerdo nacional para
superar las diferencias y robustecer las instituciones en el marco de sus
competencias.

Como se observa, esta causal también es discrecional y deja al libre arbitrio
del Presidente de la Republica la posibilidad de disolver a la legislatura. Entonces,
muy posiblemente, el primer mandatario estara en la busqueda del momento politico
oportuno para decretar la disolucion de la Asamblea, fundamentalmente cuando
pierda la mayoria parlamentaria —en caso de tenerla— o en el evento de que se forme
una mayoria en su contra. Entonces en los vaivenes del juego politico el primer
mandatario utilizard esta arma en contra del érgano legislativo para someterlo a sus
intereses, el simplemente invocara que existe “una grave crisis politica” y procedera
a disolver.

Hay que indicar que las tres causales sefialadas en el articulo 148 de la
Constitucién?'? han sido replicadas integramente en el articulo 50 de la Ley Organica

de la Funcién Legislativa.?!3

Respecto a las tres causales de disolucion consideramos
que se legislo con el Unico proposito de fortalecer la figura del Presidente de la
Republica y poseer un mecanismo de destruccién de una funcion del Estado, en este

caso del legislativo.

2.4.2. Efectos de la disolucién de acuerdo al articulo 148 de la Constitucion del
Ecuador
Una vez que hemos revisado las causales por las que se decreta la disolucion,

observemos los efectos de la misma de conformidad al articulo 148.%*

211 Diego Pérez Ordofiez, “El nuevo régimen presidencial”, en Diego Pérez Ordofiez, comp. La
Constitucion Ciudadana: doce visiones sobre un documento revolucionario (Quito: Taurus, 2009),
111

212 constitucién del Ecuador, [2008], art. 148,33.

213 Ecuador, Ley Organica de la Funcién Legislativa, en R O, Suplemento, No. 642 (27 de julio de
2009) art. 50, 10-1. En adelante se cita esta Ley como LOFL.

214 Constitucién del Ecuador, [2008], art. 148, 33.
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En primer lugar se debe indicar que de acuerdo al segundo inciso del
mencionado articulo, la disolucion sélo puede ser ejercida por una sola vez en los
tres primeros afios, esto se da por cuanto seria impropio que se lo haga en el ultimo
afio ya que el mandato de los legisladores estd por concluir, y se acercan las nuevas
elecciones, lo cual renovaré la Legislatura.

El tercer inciso del articulo 148°™ sefiala que en un plazo maximo de siete
dias después de la publicacién del decreto disolucién, el Consejo Nacional Electoral
convocard para una misma fecha a elecciones legislativas y presidenciales para el
resto de los respectivo periodos. Esto se lo debe armonizar con lo dispuesto en el
articulo 50 de la Ley Organica de la Funcién Legislativa®*®, el cual sefiala que las
elecciones se efectuaran en un plazo maximo de noventa dias posteriores a la
convocatoria. Similar disposicion la encontramos en el articulo 87 de la Ley
Organica Electoral, el denominado Cédigo de la Democracia®!’. Ahora bien, que se
cumpla el plazo que esta disposicion ordena sera muy complicado, ya que los
procesos electorales requieren planeacion, difusion y ejecucion, cumplir ese plazo sin
duda sera un reto para el érgano electoral.

El cuarto inciso del articulo 148 de la Constitucion®'® dispone que hasta la
instalacion de la renovada Asamblea Nacional, el Presidente de la Republica podra,
previo dictamen favorable de la Corte Constitucional, expedir decretos-leyes de
urgencia econdmica, que podran ser aprobados o derogados por el 6rgano legislativo.
Este parrafo sin duda es polémico, debido a que se concede facultades legislativas al
Presidente de la Republica en ausencia de la Asamblea Nacional, lo que violenta el
principio de separacion de las funciones del Estado, entendido como division de
competencias de cada 6rgano. No es coherente que en un régimen democratico
contemos con este tipo de disposiciones, por mas control que pueda realizar la Corte
Constitucional. Dispone el inciso que estos decretos-leyes pueden ser aprobados o
negados por el érgano legislativo.”*® ;A qué érgano se refiere esta norma? Si en el
momento de expedir los decretos-leyes, el 6rgano legislativo queda cesante y se debe

esperar que se posesione la nueva Asamblea Nacional para que conozca estos

215 Ibid.

215 | OFL, art.50, 10-1.

217 Ecuador, Ley Orgénica Electoral y de Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador,
Cdbdigo de la Democracia, en RO, Suplemento, No. 578, (27 de abril del 2009) art. 87, 15.

218 Constitucion del Ecuador, [2008], art. 148,33.

219 Ibid.
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decretos-leyes y contar con la posibilidad de derogarlos si las circunstancias lo
ameritan. Como observamos la redaccion de la norma es bastante defectuosa.

Hay que advertir que una de las consecuencias de la disolucion de la
Asamblea Nacional, es que una vez decretada, los asambleistas pierden una de sus
garantias como es la inmunidad. Esto podria ser un factor que en determinados
gobiernos con tintes autoritarios que procedan a decretar la disolucion del legislativo
generaria persecuciones en contra de los ex asambleistas quienes quedarian
desprovistos de esta salvaguarda como es la inmunidad. Esta situacion se podria dar
en contra de legisladores que se destaquen en su rol de fiscalizadores del Gobierno.
De esta manera, el camino para tomarse el control politico total se torna mas facil
para la Funcion Ejecutiva, ya que con un legislativo inexistente y ausencia de
legisladores, el primer mandatario podria sin problemas gozar del control politico del
pais.

Los efectos de la disolucién de la Asamblea Nacional también generan otras
probleméticas. Uno de estos aspectos es el tema de la aprobacion de los instrumentos
internacionales. Recordemos que la Asamblea Nacional tiene la facultad de conocer
y aprobar ciertos tratados internacionales como son los sefialados en el Articulo 419

de la Constitucion®2°

, asi tenemos los que se refieren a: materia territorial o de
limites, establezcan alianzas politicas o militares, contengan el compromiso de
expedir, modificar o derogar una ley, se refieran a derechos y garantias establecidas
en la Constitucion, comprometan la politica econdmica del Estado establecida en el
Plan Nacional de Desarrollo, comprometan al pais en acuerdos de integracion y de
comercio, atribuyan competencias propias del orden juridico interno a un organismo
internacional o supranacional, y finalmente comprometan el patrimonio natural y en
especial el agua, la biodiversidad y su patrimonio genético. Como se observa, el
abanico de instrumentos internacionales que deben ser aprobados por la Asamblea
Nacional es amplio.

Disuelto el drgano legislativo, es indudable que los instrumentos
internacionales que deben ser remitidos al seno de la Asamblea Nacional para su
correspondiente aprobacién van a quedar suspendidos, hasta que se integre un nuevo
legislativo. Asi facilmente podrian transcurrir varios meses sin que el Ecuador

ratifique los tratados por ausencia del O6rgano legislativo. Esto podria traer

220 constitucién del Ecuador, [2008], art. 419.
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consecuencias negativas en las relaciones internacionales del Ecuador con diversos
paises. Imaginémonos que sucederia en el pais, si se estd a punto de aprobar un
tratado comercial que sera muy beneficioso para miles de ecuatorianos, es evidente
que la ausencia temporal del 6rgano legislativo perjudicara la aprobacién del
instrumento internacional. Igualmente en el caso de un conflicto internacional, por
ejemplo, una guerra, es fundamental aprobar instrumentos internacionales que
contengan una alianza militar, si el legislativo es inexistente, es evidente que no se

podra aprobar la alianza, lo cual puede tener efectos indeseables para el pais.

2.5. Sentencia Interpretativa No.002-10-SIC-CC de la Corte Constitucional del
Ecuador

En el afio 2009, el sefior Guillermo Gonzalez Orquera presentd a la Corte
Constitucional una solicitud de interpretacién constitucional de los articulos 114,
130, 146 y 148 de la Carta Fundamental del Ecuador. El proponente en su demanda
expuso su preocupacion respecto a los periodos presidenciales y de los asambleistas
en el evento de una reeleccion. El 19 de enero de 2010 la Sala de Admision de la
Corte Constitucional, para el periodo de transicion, admiti6 a tramite la solicitud

221

presentada. Respecto a la muerte cruzada““* el proponente manifestd:

Si el Presidente de la Republica, -en el caso de la denominada muerte cruzada-
disuelve a la Asamblea Nacional, y en las elecciones que se convocan a continuacion
resulta nuevamente electo, dicha eleccion debe entenderse como una ratificacion por
parte del pueblo, de la gestion del Presidente para terminar el periodo para el que fue
inicialmente electo y en consecuencia no deberia considerarse como otro periodo y
cabria su reeleccion.?*

Para atender esta solicitud de interpretacion la Corte aplicd los métodos literal
0 semantico y el método sistematico o armodnico. Esta peticion era una magnifica
oportunidad para que el 6rgano constitucional se pronuncie respecto a la disolucién
del legislativo y la destitucion del Presidente. Respecto a la muerte cruzada la Corte
sefiala que: “La destitucion del Presidente o Presidenta de la Republica y la
disoluciébn de la Asamblea Nacional son figuras constitucionales excepcionales

previstas en la norma constitucional [...] que puede ser activadas eventualmente si se

221 Esta expresion sera tratada mas adelante en este trabajo académico.
222 Eeyador, Corte Constitucional para el periodo de transicion, [Sentencia interpretativa No. 002-10-
SIC-CC], en R O Suplemento No. 294 (6 de octubre de 2010), 43.
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cumplen los presupuestos previstos en la norma suprema”.??® Es evidente que ambas
figuras son excepcionales, ya que no es dable que la destitucion del primer
mandatario y la disolucién de la Asamblea se convierten en mecanismos continuos
de resolucion de conflictos entre las funciones del Estado. Un aspecto que debe ser
tomado en cuenta en la sentencia interpretativa es que para el 6rgano constitucional

estas figuras equilibran el poder. Asi se pronuncia la Corte:

Estas figuras han sido instituidas por el constituyente ecuatoriano en la Constitucién
de 2008 y pueden ser ejercidas tanto por la Asamblea Nacional como el Presidente
de la Republica, como un mecanismo de frenos y contrapesos a través del cual se
intenta equilibrar el poder del uno respecto del otro. Asi, si la Asamblea puede
destituir al Presidente o Presidenta de la Republica, el Jefe de Estado puede también
disolver a la legislatura. Las causas son similares, con la diferencia particular de que
el Presidente de la Republica puede disolver a la Asamblea si de forma reiterada e
injustificada obstruye la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo.”**

Como observamos la Corte justifica la implementacion en la Carta
Fundamental tanto de la destitucion del Presidente de la Republica, como de la
disolucién del legislativo, como mecanismos para equilibrar el poder, pero
obviamente no hace un analisis pormenorizado de las causales de disolucion, ni de
los sistemas politicos y su relacion con la disolucion y la destitucién. Por ello, Luis
Fernando Torres indicO que respecto a la muerte cruzada la Corte Constitucional
“[...] tratd marginalmente el tema y se ocupd de desarrollar el asunto de la
reeleccion, aunque, en el fondo, su interpretacion, por la forma como se hizo la
consulta, establecio las reglas de juego de la muerta cruzada, dandole, sobre todo al

Presidente, un importante escudo electoral”.?®

En la parte resolutiva de la sentencia, la Corte sefialé en su numeral 22%°

que
para el caso de los articulos 130 y 148 de la Constitucion, las elecciones tanto
legislativas como presidenciales convocadas por el Consejo Nacional Electoral, se
entendera que son para completar el resto de los respectivos periodos sin que pueda
comprenderse que se trata de un nuevo periodo regular imputable para el caso de la

227

reeleccion. lgualmente la Corte interpreto““’ que las personas que se postulen para la

Asamblea Nacional o la Presidencia de la Republica en el evento de disolucién del

223 bid., 48.

224 1bid.

225 nis Fernando Torres, “La Reeleccion y la Muerte Cruzada: Interpretacion Constitucional”, en
Luis Fernando Torres, edit., Debate Constitucional con Jurisprudencia (Quito: Editora Juridica
Cevallos, 2011), 201.

226 Ecuador, Corte Constitucional, [sentencia], 49.

227 1bid.
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legislativo o destituciébn del Presidente, se entendera que su eventual eleccién
ratificatoria en algunos casos asi como quienes participan en forma libre y voluntaria
en este proceso eleccionario, el desempefio de la funcibn como autoridades de
eleccién popular lo ejerceran Unicamente para completar el resto de los respectivos
periodos, por lo que , no se trata de un nuevo periodo computable para el caso de una
reeleccion. El numeral 5°?® de la decision de la Corte Constitucional manifestd que
ambas figuras sélo podran ejercerse por una sola vez dentro de los tres primeros afios
de mandato presidencial en él un caso, y dentro de los tres primeros afios del periodo
legislativo en el otro caso, sin que pueda activarse estos mecanismos en el periodo
restante de ejercicio, ya que no es un nuevo periodo sino la culminacién de uno
anterior.

A nuestro modo de ver, la Corte Constitucional tuvo una gran oportunidad de
pronunciarse respecto a la dimension juridica de las figuras constitucionales
establecidas en los articulos 130 y 148 que se las ha denominado como muerte
cruzada pero no lo hizo. Era el momento oportuno para que el 6rgano constitucional
desarrolle una interpretacion juridica que sea utilizada para desentrafiar el contenido
de estas instituciones; sin embargo, hay que reconocerlo, cumpli6 con el cometido de
dilucidar si las elecciones supervinientes tanto a la disolucion como a la destitucion
se las debia computar como un periodo regular o no, quedando claro que los
candidatos de ser electos desempefiaran sus funciones Unicamente para completar el
resto de los respectivos periodos, por lo que no se trata de un nuevo periodo

computable para el caso de una eventual eleccion.

2.6. La disolucién de la Asamblea y la amenaza al equilibrio del poder

Cuando se tratd el sistema parlamentario y su relacion con la disolucion del
organo legislativo, se ponderd el papel que desempefia esta institucion juridica en tal
sistema. Como bien lo sefiala Colliard, alli impera la voluntad de equilibrio ya que si
el parlamento puede derribar al Gobierno, éste tiene la facultad de disolver al érgano
legislativo.??® Entonces en ese régimen politico hay un sano equilibrio entre las
funciones del Estado y como ya lo desarrollamos en el primer capitulo, la disolucion

es una institucion equilibrante del poder.

228 1hid., 49-50.
229 Jean Claude Colliard, Los regimenes parlamentarios contemporaneos (Barcelona: Editorial Blume,
1981), 69.
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En un sistema presidencial como el ecuatoriano, las Funciones Legislativa y
Ejecutiva tienen un catilogo de facultades y atribuciones determinadas por la
Constitucion de la Republica. Es asi que la Asamblea Nacional tiene como tarea
primordial el legislar y fiscalizar, mientras que el Presidente de la Republica, quien
encabeza la Funcion Ejecutiva, tiene como rol fundamental la administracion y
gobierno del Estado.

Hay que indicar que estas funciones del Estado no pueden actuar mas alla de
sus competencias constitucionales y legales, por lo que obligatoriamente deben
controlarse, de alli nace el control politico tan necesario para contener al poder
estatal. A la par entre ambas funciones estatales se presentan un conjunto de
mecanismos de control interorganicos, que los obliga a controlarse mutuamente, tal
es el caso del rol del Presidente de la Republica como colegislador a través de las
objeciones a las leyes expedidas por la Asamblea y la iniciativa legislativa que tiene
en diversas areas. A su vez la Constitucion del Ecuador reconoce a la Asamblea
Nacional diversos mecanismos de control a la Funcién Ejecutiva, como es el caso de
la fiscalizacion a través de los pedidos de informacion —articulo 120 numeral 92%°— y
del juicio politico —articulos 129 y 13123, Ademés la Carta Fundamental le otorgd
la posibilidad de destituir al Presidente de la Republica de conformidad al articulo
130 de la misma.?*?

El control es una de las tareas fundamentales de todo ente legislativo, por ello,
Nestor Pedro Sagués da dos razones técnicas para hacerlo, la primera es “[...] el
control para el equilibrio, ya que si un pais adopta el sistema de divisidn de los
poderes, un presupuesto de esa division es una relativa paridad o equilibrio de ellos
que slo se obtendra con actos de mutua vigilancia y fiscalizacion”.?*® La segunda, es
el control para la responsabilidad, por la cual “[...] si se quiere un gobierno
responsable, hay que vigilarlo. Sin inspeccion no puede haber responsabilidad sino
impunidad”.2%*

El Presidente a mas de su rol de colegislador, tiene otras facultades como:

iniciativa legislativa para la presentacion de proyectos de ley en la Asamblea

230 Cconstitucién del Ecuador, [2008], art. 120 num. 9, 29.

231 bid, arts. 129 y 131, 30.

22 1pid., art. 130.

233 Nestor Pedro Sagués, “Aproximaciones a una teorfa del control parlamentario sobre el Poder
Ejecutivo”, en Comision Andina de Juristas, Formas de Gobierno: Relaciones Ejecutivo-Parlamento
(Lima: Comisién Andina de Juristas, 1993), 72.

2% Ibid.
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Nacional —articulo 147 numeral 112%°- convocar a la Asamblea a sesiones

extraordinarias —articulo 147 numeral 15%%6—

, 'y actualmente se le ha otorgado la
posibilidad de disolver a la Asamblea Nacional.

La disolucion de la Asamblea Nacional como facultad del Presidente de la
Republica en la legislacion ecuatoriana forma parte del control politico desde su
materializacion en la Constitucion 2008. ;Pero qué clase de control es? Para Karl
Loewenstein que hace un importante estudio del control politico, sefiala que la
facultad de disolver al parlamento por parte del ejecutivo es un medio de control
autobnomo ya que esta reservado a un detentador del poder, independientemente de
los demas®*” Este criterio lo compartimos ya que la voluntad de disolver pertenece a
la Funcion Ejecutiva de manera exclusiva y por ende auténoma.

En la misma senda, Diego Valadés establece una tipologia de los controles.
En relacion a la disolucion del parlamento como facultad del ejecutivo, la considera
en primer lugar como un control del poder unidireccional debido a que es una
decisién que solo le compete al gobierno. En segundo lugar indica que la disolucion
es un control organizativo debido a que una vez decretada se afecta la vida del
legislativo.?®® En relacion a los efectos de la disolucion, el autor sefiala que la
disolucién es un control vinculatorio ya que cambia o modifica la situacion del
6rgano legislativo. Finalmente respecto a los destinatarios, Valadés indica que hay
dos formas de control los generales y los singulares. Asi, la disolucion es considerada
como un control general ya que surte efecto sobre la totalidad del 6rgano
controlado.?*® Cémo se observa hay una verdadera clasificacion de los controles y la
disolucién tiene ubicacion primordial en la misma, gracias al poder otorgado a la
Funcion Ejecutiva. Un poder gque inadecuadamente utilizado puede ser devastador.

¢Que sucede con la presencia de la disolucion y el equilibrio del poder? Como
ya lo determinamos, en el sistema parlamentario la disolucion equilibra el poder.
Ahora bien, en el sistema presidencial depende de las circunstancias y de la funcion
que cumple. Asi, en Per(, Venezuela y especialmente en Uruguay que han
incorporado en sus constituciones elementos del sistema parlamentario que permiten

un control al Ejecutivo, la incorporacion de la disolucion al parecer no

235 Constitucién del Ecuador, [2008] art. 147 num.11, 33.

230 1bid., art.147 num.15, 33,

237 | pewenstein, Teoria de la Constitucién, 70.

238 Diego Valadés, El control del poder (Buenos Aires, Ediar, 2005) ,199-200.
239 1bid., 206.
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desequilibraria drasticamente la configuracion del poder, ya que los requisitos para
ejecutarla resultan bastante inaplicables. Desde luego, que un uso inadecuado o0 una
errada interpretacion de la norma juridica pretendiendo una disolucion de hecho vy
ajena a la disposiciébn constitucional si causaria impacto. En realidad en
Latinoamérica de alguna u otra forma, gobiernos caudillistas y autoritarios han
pretendido desembarazarse de las legislaturas por vias de hecho y asi ha sucedido a
lo largo de la historia republica de estos paises. Todo ello con el objeto de no contar
con el organo disefiado para controlar al poder ejecutivo, por ello ha sido muy comin
las clausuras de los legislativos, especialmente en el siglo XIX.

En la Constitucion del Ecuador el articulo 13074°

incorpord la destitucion del
Presidente de la Republica. Conforme a esta disposicién se puede destituir al primer
mandatario por arrogacion de funciones que no le competan constitucionalmente y
por grave crisis politica y conmocion interna. En el plazo de setenta y dos horas,
concluido el procedimiento establecido en la ley, la Asamblea Nacional resolverd
motivadamente en funcion de las pruebas de descargo presentadas por el Presidente
de la Republica. Para proceder a la destitucion se requerird el voto favorable de las
dos terceras partes de los miembros de la Asamblea Nacional. En caso de producirse
la destitucion, el Vicepresidente asume la Presidencia. Esta facultad la puede ejercer
por una sola vez durante el periodo legislativo en los tres primeros afios del mismo.
Posteriormente se convoca a una misma fecha a elecciones legislativas vy
presidenciales anticipadas para el resto de los respectivos periodos. La instalacion de
la Asamblea Nacional y la posesion del Presidente de la Republica tendra lugar de
acuerdo a lo previsto en la Constitucion, en la fecha determinada por el Consejo
Nacional Electoral. Respecto a esta institucion —como Ilo habiamos sefalado
anteriormente— los constituyentes indicaron que asi como la Asamblea Nacional
puede destituir al Presidente de la Repdblica, se le otorgd al Primer Mandatario la
posibilidad de disolverla, para de esta forma equilibrar el poder.

En relaciobn a esta norma constitucional y cotejandola con la disolucion,
consideramos que no equilibbra el poder, por cuanto en el articulo 130 de la
Constitucion de la Republica®®!, se establece un debido proceso para que el
Presidente de la Republica, pueda defenderse de los cargos imputados, inclusive con

la presentacion de pruebas de descargo, aspecto no considerado en el caso de la

249 constitucion del Ecuador, [2008] art. 130, 30.
241 1bid.
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disolucién del legislativo, ya que el cuerpo legislativo no puede presentar ninguna
prueba, no hay debido proceso y tampoco derecho a la defensa. Ademas, para
proceder a la destitucion del Presidente se requiere la voluntad de las dos terceras
partes de las Asamblea Nacional, aspecto que es dificil de alcanzar. En cambio para
disolver a la Asamblea, es un acto que solo le corresponde a la voluntad del
Presidente de la Republica.

Un aspecto trascendental es que en el caso de la destitucion del Presidente, la
o0 el Vicepresidente es quien asume la Presidencia de la Republica, es decir el cargo
no queda vacante, y la Funcién Ejecutiva practicamente queda intacta; mientras que
en el caso de la disolucion de la Funcion Legislativa, esta desaparece durante un
tiempo indeterminado, permaneciendo el Presidente en funciones hasta que se
realicen elecciones. Esto demostraria que se norm6 para favorecer a la Funcién
Ejecutiva y debilitar al legislativo, por ello consideramos que esta equivocadamente
denominada esta institucion como “muerte cruzada”.

Respecto a la muerte cruzada, hay que indicar que esta denominacion es una
metafora que se la utiliza para describir generalmente a la facultad del Presidente de
la Republica de disolver a la Asamblea Nacional, y la denominan asi, debido al
criterio que una vez decretada la disolucion, en dias posteriores se convocan a
elecciones tanto presidenciales como legislativas, es decir ambos actores politicos
ponen a disposicion su cargo. Por lo que la muerte cruzada significaria la
terminacion de los cargos para el cual fueron electos los legisladores y el Presidente
de la Republica. La metafora ha sido ampliamente utilizada por juristas, politicos y
comunicadores, sin embargo, a nuestro modo de ver constituye una expresion errada
que mas bien puede confundir ala ciudadania.

Tomando a la muerte cruzada en su sentido figurado, ella supondria que
ambos Organos  estatales —tanto el ejecutivo como el legislativo— fenecen en el
ejercicio de sus funciones. En realidad esto es una falacia, ya que una vez decretada
la disolucion del legislativo, el Presidente de la Republica permanece en funciones,
con todas sus atribuciones constitucionales y con el agravante de dictar decretos
leyes de urgencia econdémica, con lo cual suplantard a la Funcion Legislativa durante
el lapso comprendido entre la disolucion y la posesion de los nuevos legisladores. En
esta ruta se presenta una concentracion del poder en manos del Presidente de la
Republica. Entonces, el Unico ente que realmente termina con su vida juridica es el

legislativo.
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En relacion a los efectos de la muerte cruzada, Ramiro Avila sefiala que el
peso de la muerte es distinto, debido a que el Unico que en realidad se entierra es el
legislativo, mas el Presidente de la Republica permanece en funciones con un poder

inmenso.242

Entonces reiteramos que no existe tal muerte cruzada, ya que el
Presidente de la Republica permanece en el poder con mas fuerza que antes debido a
la ausencia del 6rgano legislativo.

Por lo tanto, utilizar la denominacion de muerte cruzada es confundir a la
opinién pdblica. Desde luego esta metafora se ha posicionado con criterio politico y
diversos actores la siguen utilizando para ejemplificar lo que sucederia con la
disolucién del legislativo. Con estos antecedentes, el término juridico que mas se
adecuaria a esta figura es la cesacion reciproca de funciones como lo ha denominado
el Dr. Hernén Salgado.?*®

Volviendo al tema de la disolucion y el equilibrio del poder, la
implementacién de la disolucion en el Ecuador, en la forma en que se la efectu6 no
responde al equilibrio del poder, ya que la norma es deficiente en su disefio juridico.
De conformidad al articulo 148 de la Constitucidon, se observa que las causales son
altamente subjetivas en beneficio exclusivo del Presidente, como ya fue explicado
anteriormente. Ademas, el cuarto inciso seflala que hasta la instalacion de la
Asamblea Nacional, el Presidente de la Republica podra, previo dictamen favorable
de la Corte Constitucional, expedir decretos-leyes de urgencia econémica, que
podran ser aprobados o derogados por el érgano legislativo. Esta situacion
desequilibra el poder, ya que con la disolucién prevista en el caso ecuatoriano se esta
destruyendo al oOrgano legislativo y practicamente a toda la Funcion Legislativa, ya
que el Presidente puede dictar decretos-leyes de urgencia econdmica, previo
dictamen de la Corte Constitucional, que como hemos dicho podria ser consecuente
con el poder. Sin la presencia de la Funcion Legislativa durante un tiempo
indeterminado el Presidente queda como legislador Unico y tampoco habria
fiscalizacion ante la ausencia de su principal ente controlador. Este es un caso
particular en el cual la Funcion Ejecutiva absorbe practicamente todo el control
politico del pais, en ausencia de un legislativo que queda vacante, lo que provoca

méas bien la concentracion del poder y no el equilibrio.

242 Ramiro Awila, entrevista realizada por el autor en Quito, 24 de febrero de 2016.
243 Heman Salgado, Efectos de la Muerte Cruzada, entrevista en Radio Democracia, 2015,
<https://www.youtube.com/watch?v=ISOaibCT8cY>.

88



Herndn Salgado refiriéndose a la separacion de poderes y su relacion con la

disolucion del legislativo, comenta que:

Otros creen que la disolucion del Congreso contribuye a la separacion de poderes en
el sistema presidencial, lo cual es paradojico, pues implica todo lo contrario, se trata
de una intervencion o intromision del Ejecutivo en el 6rgano legislativo. Mas adn si
ambos proceden de eleccion popular, no deberia haber lugar a la disolucién. En
cambio si contribuiria a la preminencia del Presidente de la Republica, la disolucién
serfa un arma en beneficio del Ejecutivo.**

En el Ecuador tanto el legislativo como el ejecutivo provienen de eleccion
popular, aspecto que les otorga la legitimidad necesaria para que cumplan con las
atribuciones constitucionales, a mas de ello deben cumplir su tarea en el marco
sefialado en el ordenamiento juridico, guardando la independencia necesaria, aspecto
que en muchas de las ocasiones no se logra por la injerencia de un poder respecto al
otro.

Hay que agregar que la disolucion por voluntad del Presidente de la Republica
como estd disefiada en nuestro marco constitucional, siempre serd una amenaza
latente en contra del legislativo, por cuanto —como ya lo sefialamos anteriormente— es
una verdadera “espada de Damocles” que en cualquier momento la pueda activar el
ejecutivo. En nuestro pais desde el afio 2008 el Presidente Rafael Correa, ha
amenazado en activar la mal denominada muerte cruzada, en varias oportunidades.
Diario EI Comercio recogié seis momentos en que Correa pretendié utilizar la
disolucién. El primero, en mayo de 2010, cuando el Presidente sefialé que la
disolucion podia resolver las diferencias politicas. El segundo, en julio de 2010
cuando la mayoria gubernamental estaba en peligro para la aprobacion de leyes. El
tercero, en septiembre de 2010, posterior al veto a la Ley de Servicio Publico en
donde el bloque gubernamental demostré que estaba divido en la votacion de esa ley,
aqui tal vez, fue la época en que méas se hablo de la disolucion de la Asamblea
Nacional. El cuarto, en octubre de 2010, luego del denominado 30 de Septiembre. El
quinto, en julio de 2011, cuando el Presidente de la Republica sefialdé que utilizaria la
muerte cruzada ya que la Asamblea se demord en postular a su delegado al Consejo

de la Judicatura. El sexto en julio de 2011, ya que el Gobierno perdia la mayoria en

244 Hernan Salgado, “La Hegemonia del Ejecutivo en el sistema presidencial de Latinoamérica. Entre

el Mito y la realidad,” en Cecilia Mora-Donatto, coord., Relaciones entre Gobierno y Congreso
(México: Universidad Nacional Auténoma de México, 2002), 553.
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la Asamblea Nacional y necesitaba conformar una mayoria parlamentaria.?*®
Posteriormente a fines de 2015 también el Presidente Correa ha indicado que en el
caso que el proximo Presidente sea de Alianza Pais y tenga un legislativo
desfavorable, éste tranquilamente podria disolver a la legislatura adversa y obtener
una mayorfa favorable.?*® Esta antelacion de una supuesta disolucion en el caso de
una derrota parlamentaria en el afio 2017, es algo que todavia debera observarse,
criterio compartido por Ramiro Avila.?*’” Ademas nos parece un despropésito este
tipo de especulaciones, y sobre todo la amenaza anticipada en contra de la Funcion
Legislativa que ha sido una constante bajo el mandato del actual Presidente.?*®

Es evidente que con la amenaza o ejecucion de la disolucion en contra del
6rgano legislativo se conculcaria el principio de separacion de las funciones del

Estado. Respecto a esta tematica Sartori indica que:

[...] con la separacién de poderes, el Parlamento no puede interferir en los asuntos
internos, en el interna corporis, del campo que corresponde al Ejecutivo, y
especialmente, no puede destituir a un presidente. Si seguimos la misma légica o el
mismo principio, la separacion de poderes implica que un presidente no puede
disolver un Parlamento. Este es de hecho el caso de los Estados Unidos y en la
mayoria de los sistemas presidenciales. Pero, ;qué pasa si se le otorga tal poder al
presidente? ¢Constituye esto una violacion del principio de separacion? Si, aunque
yo me inclino a considerar el poder de disolucion del Parlamento como una
anomalia que no transforma —si se aplican mis tres criterios definitorios- a un
sistema presidencial en otro diferente.*** (El énfasis es mio)

En el Ecuador, si bien es cierto que durante algunas décadas especialmente
desde el retorno a la democracia, soportd una intensa pugna de poderes, en la que

claramente el legislativo tuvo gran parte de responsabilidad, llevando incluso al

245 Ana Maria Carvajal, “La muerte cruzada neutraliza transitoria de Correa”, El Comercio, 14 de
diciembre de 2015, <http://www.elcomercio.com/actualidad/muertecruzada-reeleccion-asamblea-
enmiendas-rafaelcorrea.html>.

248 Diario La Hora, “Oposicion llama a resistir por amenaza de muerte cruzada”, La Hora, 13 de
diciembre de 2015, <http://lahora.com.ec/indexphp/noticias/show/1101894323#.VV0uSLeT 3jA0>.

247 Ramiro Awila, entrevista realizada por el autor en Quito, 24 de febrero de 2016.

248 Al respecto, véanse algunos de los enlace en donde el Presidente de la Republica ha amenazado
con disolver a la Asamblea Nacional: El Universo, “Correa: Vamos a la muerte cruzada y los
volveremos a derrotar”, el Comercio, 26 de julio de 2010,
<http://www.eluniverso.com/2011/07/17/1/1355/presidente-amenaza-otra-vez-aplicar-muerte-
cruzada.html>. El Diario, “Muerte Cruzada enviaria a casa a los asambleistas”, el Diario, 29 de
septiembre  de 2010, <http://www.eldiario.ec/noticias-manabi-ecuador/167386-muerte-cruzada-
enviaria-a-casa-a-los-asambleistas/>. El Comercio, “Correa retoma la opcion de la muerte cruzada”, el
Comercio, 16 de julio de 2011, <http://www.elcomercio.com/actualidad/politica/correa-retoma-
opcion-de-muerte.html>. El Comercio, “Correa advierte de nuevo muerte cruzada ante posible boicot
de la oposicion”, el Comercio, 30 de julio de 2011,
<http://www.elcomercio.comVactualidad/politica/correa-advierte-de-nuevo-muerte.htmi>.

249 sartori, Ingenieria Constitucional Comparada, 102.
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derrocamiento de tres presidentes, no se justificaria la inclusion de esta institucion.
Cuando revisamos las actas de la Constituyente realizada en Montecristi advertimos
que los asambleistas desconocian la figura que estaba en discusidn, e incluso asi lo
reconocieron algunos como Pablo Lucio Paredes.®®® La bancada de Gobierno
tampoco aportd con criterios técnico-juridicos de lo que estaba haciendo, aunque
ellos consideraban que con la disolucion se equilibraba el poder. Esto da como
resultado que esta institucion no tuvo el estudio, la investigacion y el analisis
necesario para incorporarla en nuestro ordenamiento juridico.

La Constitucion del Ecuador posiblemente para dar solucién a los problemas
que ha soportado la democracia incorpord la disolucion, pero lejos de solucionarlos,
los podria intensificar, debido a que darle mas facultades al Presidente de la
Republica, no equilibra el poder, méas bien lo desequilibbra ya que emitiendo un
decreto de disolucion se destruird la institucion representativa de la democracia, que
no es otra que la Asamblea, o por lo menos mediante la constante amenaza de
disolucion, se tendria una Asamblea subordinada al Poder Ejecutivo. Por lo expuesto,
Julio César Trujillo califica de ingenua®® la intencion de mantener el equilibrio de
poderes mediante esta institucion. Si lo que se pretendia era equilibrar el poder se
podia haber incorporado otras figuras del sistema parlamentario como el voto de
confianza y la mocion de censura, y ademéas redactar y disefiar otra norma respecto a
la disolucion muy diversa a la que actualmente tenemos en el constitucionalismo
ecuatoriano que sin duda da una inadecuada preminencia a la Funcién Ejecutiva.

A nuestro modo de ver la incorporacién de la disolucion del legislativo en el
ordenamiento  juridico del Ecuador, responde a un momento politico, la
Constituyente 2007-2008, que tuvo como consecuencia el incremento desmedido de
los poderes del Presidente de la Republica que lejos de buscar el equilibrio del poder
lo ha fortalecido. En nuestro criterio, la disolucién de la Asamblea en nuestro pais,
no constituiria un mecanismo de control politico —pese a que doctrinariamente ha
sido calificado como tal- ya que si es ejecutada por el Presidente de la Republica,
mediante la invocacién de causales subjetivas, mas bien acaba con el control politico

que hace la Funcion Legislativa a la Funcion Ejecutiva, la cual —como hemos visto—

250 Ecuador, Asamblea Constituyente, debate en el Pleno, Acta No. 071, 28 de junio de 2008, 71.
21 Julio César Trujillo, Constitucionalismo Contemporaneo (Quito: Corporacién Editora Nacional-
Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2013), 241.
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permanece intacta. En este sentido, indudablemente la disolucion en manos del

primer mandatario abona para que se den excesos en el poder ejecutivo.

2.7. La disolucion del legislativo como una expresion de democracia

Una de las caracteristicas fundamentales de la disolucion del Organo
legislativo en el sistema parlamentario es que una vez decretada se convoca a
elecciones. En el Ecuador de igual manera, una vez que el Presidente de la Republica
la decreta, estd obligado a llamar a elecciones para formar un nuevo ente legislativo y
poner a consideracién del pueblo también su cargo; asi lo determina el articulo 148
de la Constitucion del Ecuador.?®® Entonces un aspecto positivo de la disolucion —
fundamentalmente en el régimen parlamentario— es la consulta al pueblo, ya que
mediante elecciones para asambleistas y Presidente de la Republica, el cuerpo
electoral estd en capacidad de expresarse y sefialar la ruta que debe tomar la nacion.
Es decir, el pueblo decidira si mantiene en el 6rgano legislativo una mayoria a favor
del Gobierno —en caso de existir— o en el evento contrario, puede formar una nueva
mayoria que inclusive sea adversa al régimen de turno.

En el sistema parlamentario, la disolucion cumple un rol fundamental y es
considerada como una institucién que robustece la democracia, en este sentido Carré
de Malberg sefiala “[...] la disolucion desempefia un papel andlogo al del
referéndum; resulta aqui esencialmente un procedimiento de consulta popular que
permite comprobar si las voluntades expresadas por la Camara disuelta estan
realmente acordes con las del cuerpo electoral [...]7.%3

Como observamos en parrafos anteriores de este trabajo académico, el pueblo
se convierte en arbitro de las posibles desavenencias o0 pugna de poderes entre el
ejecutivo y el legislativo, de alli la importancia de esta institucion, como un medio de
expresion para canalizar la democracia, aspecto incuestionable en el régimen
parlamentario.

Para abonar los criterios de formacion democratica de esta institucion, Ramiro
Avila recuerda que en el Ecuador, la Constitucion 2008 provino de una Asamblea
Constituyente cuyos miembros fueron elegidos democraticamente, y después se dio

un referéndum aprobatorio en el cual el pueblo se pronunci6 aprobando las

252 Constitucién del Ecuador, [2008] art. 148.
253 Carré de Malberg, Teoria General, 1066.

92



disposiciones, incluido esta institucion juridica, por lo que el origen de la norma tiene
legitimidad democratica.?>*

Por otro lado, hay que advertir que en la forma como se disefid la disolucidn
en el Ecuador, se podria afectar a los mas sensibles resortes de la democracia. Es
verdad que de conformidad al articulo 148 de la Constitucion®®, el pueblo es quien
debe otorgar legitimidad al ejecutivo o legislativo, mediante las elecciones. No
obstante, la desaparicibn de la Asamblea Nacional lesionaria a la democracia
ecuatoriana ya que no existiria dicha Funcién. En este sentido podria ser peligroso
que un Presidente de la Republica tenga facultades legislativas extraordinarias. Como
bien lo sefiala Nogueira Alcala: “Los sistemas democraticos son la expresion
politico-institucional de una convivencia, de un estilo de vida y un ideal democratico
[...]".2°° Esto significa que la institucionalidad quedaria afectada sin la presencia del
6rgano legislativo, quedando en posicion preminente el ejecutivo el cual podria
seguir dictando decretos- leyes en ausencia del legislativo.

Creemos que en un sistema presidencial se lesiona la democracia, sin la
presencia de la Funcion Legislativa, ya que con su desaparicion se produce un
quiebre institucional, impropio de un régimen democratico presidencial. En este
aspecto concordamos con lo expresado con Berlin Valenzuela cuando indica: “El
parlamento constituye, indudablemente, una de las variables més importantes de la
democracia que conjuntamente con el sufragio universal, los partidos politicos, los
procesos electorales y la coordinacion y respeto entre los poderes, son elementos
consustanciales a la representacion poltica”?®’ Es claro que con la inexistencia del
legislativo como producto de la disolucion, se evapora una de las variables de la
democracia, y si carecemos de esta variable, indudablemente la democracia se
encuentra seriamente averiada.

Ademas, en un sistema presidencial como el nuestro, la ausencia del
legislativo podria provocar que la democracia sea sustituida por la autocracia, en la
que el Presidente de la Republica se convierta en el Unico detentador del poder, y que
como hemos sefialado, se envista de las facultades inclusive de legislar, aspecto que

deforma el sistema democratico imperante en el pais. En el mismo sentido Hernan

254 Ramiro Awila, entrevista realizada por el autor, Quito, 24 de febrero de 2016.
255 I
Ibid.
256 Nogueira Alcala, Regimenes Politicos Contemporaneos, 63.
257 Francisco Berlin Valenzuela, Derecho Parlamentario (México: Fondo de Cultura Econémica,
1995), 13
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Salgado indica: “|...] que el poder politico debe estar distribuido nunca concentrado
porque la Historia demuestra que ese es el camino que toman los regimenes
totalitarios”.2°® Entonces, como lo sefialamos en este mismo parrafo, puede suceder
que en el momento en que se decrete una disolucion en nuestro pais, la democracia
sea en verdad suplantada por la autocracia. Situacion en la cual la voluntad de una
sola autoridad se impone, en este caso, la voluntad del Presidente de la Republica
que sin la existencia del 6rgano diseflado para controlar al poder ejecutivo le
otorgaria un gran poder que podria tener consecuencias funestas para el sistema
democréatico del pais. Esto es asi, porque nos encontrariamos ante una situacion que
se asemejaria al Estado absolutista propio del Antiguo Régimen o por lo menos al
despotismo ilustrado, siendo un evidente retroceso que no se compadece con la
actual realidad de los estados democraticos que ponderan los derechos de las
personas y fundamentalmente la convivencia en democracia.

Por otra parte, al ser la Asamblea Nacional el 6rgano que representa a las
diversas tendencias ideol6gicas del pais fundamentalmente a partidos y movimientos
politicos, sin duda es un ente que canaliza el pluralismo democréatico, en cuyo caso
una disolucion dejaria sin ese escenario de contradiccion tan necesario para el
correcto desempefio de la democracia. Sin dudas, el legislativo es el 6rgano de
representacion propio de los estados democraticos, y surge como una expresion de la
soberania del pueblo, siendo evidente que su integracion es producto de diversas
tendencias democratica y precisamente surgid6 como una medida para contener al
monarca 0 al detentador del poder de turno. Con la disolucién del legislativo, tal
como ha sido implantada en un sistema presidencial como el nuestro, significaria un
retroceso histérico en el cual s6lo la voz del detentador del poder ejecutivo se haria
escuchar. Entonces sin pluralismo democratico, sin las garantias necesarias para que
los actores politicos puedan ejercer la oposicion y sin mecanismos de control
politico, la disolucion abona para la desarticulacion del sistema democratico de
nuestro pais.

Para la tranquilidad y vida democratica del pais, lo mejor seria no utilizar esta
figura juridica, tal como lo advirtieron algunos constituyentes en Montecristi. Y en el

evento de presentarse inestabilidad politica o una pugna de poderes en el pais, lo

2% Hernan  Salgado  Pesantes, La  hipertrofia  del  sistema  presidencial,

<http://www.hernansalgadopesantes.com/indexphp?option=com_content&view=article&id=41:la-
hipertrofia-del-sistema-presidencial&catid=2:articu los &ltemid=3>.
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mejor es dialogar entre las funciones del Estado, convivir de manera racional y
pacifica, llegar a acuerdos que permitan sostener la institucionalidad y la democracia
en el pais, procesar las diferencias en el marco del respeto mutuo entre las funciones
estatales. De esta forma estariamos deteniendo la aplicacién de un mecanismo como
la disolucion que tal como en la actualidad esta disefiada, podria quebrantar o

deformar al sistema presidencial ecuatoriano.

2.8. La disolucién como un sintoma de hiperpresidencialismo

Los paises latinoamericanos escogieron como su sistema politico al
presidencial, sin embargo, varios tratadistas advierten que en algunos de ellos lo que
verdaderamente existe es el denominado presidencialismo, que a criterio de Maurice
Duverguer es [...] una aplicacion deformada del régimen presidencial clasico, por
debilitamiento de los poderes del Parlamento e hipertrofia de los poderes del
Presidente; de ahi su nombre. Funciona sobre todo en los paises latinoamericanos
que han transportado las instituciones constitucionales de los Estados Unidos a una
sociedad diferente [...72°°

Histéricamente en América Latina se ha presentado una tendencia a fortalecer
las facultades del Presidente de la Republica y darle una primacia respecto a otras
instituciones del Estado. Esta tendencia se ha intensificado en algunos paises como el
nuestro, y en la actualidad “[...] el Ejecutivo presidencial de naturaleza fuerte es
auspiciado incluso desde la propia Constitucion y es revestido de mayores
atribuciones, lo cual contribuye a un fortalecimiento que debilita particularmente al
Legislativo como a los organos jurisdiccionales [...] Este fenomeno juridico-politico
se llama “hiperpresidencialismo”.?°

El denominado hiperpresidencialismo se enriquece con una Serie de
condiciones como: ‘|...] una cuantificacion importante de poderes presidenciales,
una mayoria favorable al presidente dentro del Congreso y ademas un gran apoyo de
parte del pueblo”.?®* Entonces la principal caracteristica del hiperpresidencialismo es
el incremento de los poderes presidenciales que regularmente se lo efectla mediante

la implementacion de procesos constituyentes y reformas constitucionales. En el

259 Maurice Duverger, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional (Barcelona: Ediciones Ariel,
1970), 213.

260 salgado, Lecciones de Derecho Constitucional, 102.

261 Ppablo Valdivieso Kastner y Luis Fernando Rivera, “Presidencialismo fuerte en Ecuador
(1979/1998/2008)”, en Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, Ensayos en honor al Prof.
Dr. Hernan Salgado Pesantes (Quito: Corporacion de Estudios y Publicaciones, 2015), 145.
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Ecuador asi sucedid con la expedicion de la Constitucién de 2008, donde fueron
reforzadas las atribuciones y facultades del primer mandatario.

Ramiro Avila, tomando en consideracion la Constitucion de Ecuador de 2008,
seflala como caracteristicas del hiperpresidencialismo, entre otras, las siguientes:
disolucién de la Asamblea, expediciébn de decretos leyes en caso de disolucion,
facultad reglamentaria, expedicion de decretos, en proyectos urgentes econdémicos si
no se los aprueba en el tiempo determinado se convierte en ley, convocatoria a
referéndum y a consulta popular para reformar la Carta Fundamental, vetos totales o
parciales a leyes expedidas por la Asamblea, formulacién del Plan Nacional de
Desarrollo y presupuesto general del Estado al que el legislativo solo puede observar,
direccién de la politica monetaria y bancaria; y explotacion de recursos naturales.?®?
Lo indicado es sin duda un abanico de atribuciones y facultades del primer
mandatario que iria en desmedro del resto de funciones del Estado, ya que concentra
un poder que no lo tiene ninguna otra funcion del Estado, por ello “I...] la funcion
ejecutiva ejerce mucho poder vy tiene la Ultima palabra en el sistema polttico [...]%%*
Esto configura plenamente el hiperpresidencialismo en nuestra Constitucion.

Para contribuir a ese reforzamiento y ampliar el arsenal de atribuciones
presidenciales, observamos que los constituyentes ecuatorianos otorgaron al
Presidente de la Republica, la facultad de disolucion de la Asamblea Nacional, lo que
provocaria que esta autoridad tenga preminencia frente al drgano legislativo. Este
aspecto, concomitantemente con el desmantelamiento de algunas atribuciones del
legislativo, ha posibilitado que el ejecutivo se constituya en la funcion mas poderosa
del Estado. Asi, en el constitucionalismo ecuatoriano “{...] se busca retirar del
Legislativo los nombramientos de los funcionarios mas importantes que legitiman su
designacion al ser elegidos por los congresos o asambleas [...] Tales nombramientos
se los pone o bien en el ejecutivo presidencial o en otro organismo dependiente de
éste”.?% De igual manera Ramiro Avila criticando el fortalecimiento del Presidente

sefiala que:

Uno de los mayores problemas no superados por la Constitucion de 2008, y que se
viene arrastrando desde la primera Constitucion en el Ecuador, es el fortalecimiento

262 Ramiro Avila, “La alternativa al hiperpresidencialismo en un Estado plurinacional” en El Silencio
ante un atropello es imposible (Quito: Corporacion Editora Nacional / Universidad Andina Simén
Bolivar, 2012), 38-9.

2%3 1pid., 39.

264 salgado, Lecciones de Derecho Constitucional, 110.
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del presidencialismo. Pareceria que las Constituciones siempre estuvieron realizadas
y promovidas bajo la sombra del personaje historico del momento y que no han
permitido el fortalecimiento de una democracia mas participativa y una auténtica
division y control de poderes.®

Sin lugar a dudas un presidencialismo reforzado no va a permitir que se
presente una democracia participativa, donde el soberano, que no es otro que el
pueblo, sea un actor fundamental en la construccion del pais. El
hiperpresidencialismo afecta notablemente al principio de separacion de funciones
del Estado debido a la gran preponderancia del ejecutivo frente a las otras funciones,
y esto trae como consecuencia un desequilibrio del poder en beneficio de la
mencionada funcion. Esto lo recalca Hernan Salgado cuando sefiala: “[...] el
marcado desequilibrio de poderes que ocasiona el hiperpresidencialismo trae diversas
consecuencias, quizd la mayor sea la anulacion del control politico que ejerce la
Funcién Legislativa [...].2°% Peor adn, en el caso ecuatoriano, a lo largo de su
historia republica los detentadores del poder ejecutivo precisamente han pretendido
terminar con la vida juridica de los legislativos, por ello, la gran cantidad de
clausuras del oOrgano legislativo que se han presentado, clausuras que se
constituyeron en vias de hecho al margen de toda norma constitucional o legal. Ya
observamos en los antecedente de la disolucion, como incluso Presidentes
constitucionales  pretendieron introducir la  disolucion a nuestro ordenamiento
juridico. Entonces ha existido la idea de que el Presidente de la Republica tendria la
Utima palabra en las decisiones del poder, sin que se inmiscuyan otros &rganos,
especialmente los de representacion como el legislativo. Con este horizonte la
Constitucion del Ecuador ha permitido que el poder politico pueda ser asumido por el
Presidente de la Republica, quien se encuentra mas fortalecido que nunca con la
facultad de disolver a la legislatura.

Igualmente, Humberto  Nogueira Alcala advierte los peligros  del
presidencialismo autoritario practicado en América Latina unido al poder de
disolucion:

Los presidencialismos autoritarios de América Latina se caracterizan, esencialmente,
por quebrar el principio consubstancial al régimen presidencial de la independencia

265 Ramiro Avila Santamarfa, El Neoconstitucionalismo Transformador: El estado y el derecho en la
Constitucion de 2008, (Quito: Abya-Yala, 2011), 115.

266 Hernan Salgado, La hipertrofia del sistema presidencial,
<http://www.hernansalgadopesantes.com/indexphp?option=com_content&view=article&id=41:la-
hipertrofia-del-sistema-presidencial&catid=2:articu los &ltemid=3>.
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juridica y la irrevocabilidad reciproca entre el Ejecutivo y el Legislativo. Ello
garantizaba el principio de separacion organica de los poderes del Estado
obligandoles al entendimiento, dentro de la libertad y autonomia garantizadas por su
independencia juridica reciproca.

Al quebrarse este principio, solo en beneficio del Ejecutivo, otorgandole la
posibilidad de disolver el Parlamento, desconoce la autonomia real de este Gltimo en
el ejercicio de sus facultades legislativas y de control del Ejecutivo.®’

Como vemos con el hiperpresidencialismo se abona para que el Presidente de
la Repulblica tenga supremacia frente al resto de funciones del Estado, y con la
amenaza 0 aplicacion de la disolucion puede convertir al legislativo en un ente
subordinado al carecer de instrumentos eficaces de control respecto al Poder
Ejecutivo. A fin de contrarrestar este desequilibrio es necesario fortalecer al ente
legislativo mediante la instauracion de mecanismos eficaces de control para de esta
forma equilibrar su poder frente al Ejecutivo.

Como se ha observado en este capitulo, la disolucion del legislativo en el
ordenamiento juridico ecuatoriano surgidé como una propuesta del expresidente Jaime
Roldds Aguilera, en su enfrentamiento con la Cémara Nacional de Representantes.
Posteriormente, transcurrieron varios afios hasta que se la materializd en la
Constitucion de 2008. En este sentido, de manera analitica se deberd ir evaluando a
esta institucién a fin de observar que aportes puede brindar al sistema presidencial, a
la democracia y a la participacion ciudadana. Entonces, habra que determinar si en el
futuro el pais tomara la decision de mantenerla en nuestro ordenamiento juridico o
en caso contrario, deberd ser suprimida del texto constitucional por la serie de
reparos que esta figura tiene para el equilibrio de poderes y la democracia. Hasta la
presente fecha la disolucion Unicamente ha actuado como una amenaza por parte del
primer mandatario en contra del 6rgano legislativo, aspecto indeseable en un Estado

que se considera de derechos Y justicia.

257 Nogueira Alcala, Regimenes Politicos, 219.
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Conclusiones

Como se ha observado en la investigacion realizada, la disolucion del
legislativo es uno de los més importantes mecanismos de control en el sistema
parlamentario, siendo considerado un aspecto fundamental para el funcionamiento de
este régimen. Es asi que su principal objetivo es equilibrar el poder entre las
funciones ejecutiva y legislativa, ya que si el 6rgano legislativo tiene en sus manos la
mocion de censura para derribar al Gobierno, el ejecutivo dispone de la disolucion
para contrarrestar una mayoria parlamentaria que se encuentra en desacuerdo.

En la investigacion también se determind que, la disolucion del legislativo no
es una institucion juridica exclusiva del sistema parlamentario, ya que por diversas
circunstancias ha llegado a varios paises que tienen un régimen presidencial, siendo
una gran excepcién en este sistema, por los reparos que se ha puesto a esta
institucion.

De igual manera, es evidente que el constitucionalismo ecuatoriano no fue el
creador o productor de esta figura juridica, ya que se receptd esta institucion, luego
de un largo recorrido que empezd en Inglaterra y transitd en paises como Francia y
Espafia, afincandose en paises que tienen como punto medular el régimen
parlamentario; posteriormente transitO en algunos paises regidos por el sistema
presidencialista para luego llegar al constitucionalismo latinoamericano.

En la investigacion se determind que, en Latinoamérica, fue la Constitucion
paraguaya una de las primeras que considerd la disolucion del o6rgano legislativo
durante el Gobierno de Alfredo Stroessneer, sin embargo, se debe tomar en cuenta
que hasta la presente fecha, no se ha ejecutado la disoluciébn en los paises
latinoamericanos de acuerdo a su marco constitucional. Lo que si se ha dado de
manera  ocasional, son clausuras de los respectivos congresos cuando
primordialmente han existido, de por medio, golpes de Estado.

También se observo en este trabajo, que en el Ecuador durante varias décadas
se buscaban mecanismos que permitan a la Funcion Ejecutiva sortear la pugna de
poderes con el legislativo y lograr estabilidad en su administracion. Asi, en los
gobiernos de Roldés y Duran Ballén se intentd mediante reforma constitucional y
consulta popular, respectivamente, incorporar a la disolucion del legislativo. Aspecto

que no ocurrio y a nuestro modo de ver fue positivo que no se incorpore tal
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institucion ya que existia un gran desconocimiento de los alcances de esta institucion
juridica. En este sentido, es muy inconveniente que las instituciones juridicas sean
sometidas a los vaivenes de la manipulacion politica.

Se entendié en la elaboracion de este trabajo que uno de los aspectos
caracteristicos de la disolucién del legislativo en el sistema parlamentario, es aquella
facultad de equilibrar el poder como contrapartida a la mocidn de censura.
Aparentemente, con ese mismo propésito, los asambleistas constituyentes
pertenecientes a la mayoria gubernamental, insertaron esa figura para supuestamente
equilibrar el poder, ya que —segln ellos— si la Asamblea Nacional puede destituir
al Presidente de la Republica, a su vez, el primer mandatario puede disolver al
legislativo. Esta blsqueda del equilibrio de los poderes estuvo marcada previamente
por la gran inestabilidad que existi6 en la democracia ecuatoriana durante algunas
décadas, lo que propicié la ingobernabilidad, la pugna de poderes y la confrontacion
politica. Entonces, algunos actores politicos buscaron mecanismos para equilibrar las
funciones del Estado, ya que en un régimen presidencial de separacion de las
funciones del Estado, no deberia existir la preminencia de una funcion respecto a la
otra. En esta senda, los constituyentes justificaron la implementacién de la disolucion
del 6rgano legislativo como una facultad del Presidente de la Republica, advirtiendo
de antemano, que ojald esta figura juridica nunca se ejecute en Ecuador debido a la
gravedad que reviste, lo que demuestra que los asambleistas gubernamentales tenian
claras preocupaciones de los peligros de esta institucion para la democracia y el
equilibrio de poderes.

Esta claro que si los miembros de la Asamblea Constituyente 2007-2008
sospechaban que esta figura juridica podia causar serios problemas al sistema
democratico ecuatoriano, era evidente que no debian insertarla en nuestro
ordenamiento juridico, sin embargo, prim0 méas el aspecto politico para dar
preminencia a la Funcién Ejecutiva en desmedro de las atribuciones y competencias
de la Funcion Legislativa, lo que ha ocasionado un indudable desequilibrio del poder
en favor del primer mandatario, factor que es un camino para la concentracion del
poder.

Como se observo en la investigacion, uno de los aspectos sustanciales de la
disolucion en el sistema parlamentario, es su condicibn de ser un mecanismo
democréatico puesto a consideracién del pueblo, ya que, si el ejecutivo se encuentra

en una pugna de poderes o pierde la mayoria parlamentaria del legislativo, se
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procede a disolverlo para que el arbitraje del pueblo, a través de elecciones,
determine si concede la razon al partido de Gobierno o a otra fuerza politica. Este
aspecto constituye un importante mecanismo de democracia semidirecta con lo que
el pueblo se convierte en arbitro de su propio destino. Por este motivo, la disolucion
en el régimen parlamentario ha gozado de amplia justificacion. Sin embargo, es
evidente que en el sistema presidencial donde practicamente no ha sido utilizada esta
institucion juridica y existe poco conocimiento de la utilidad de la misma, su
ejecucion significaria la desarticulacion del sistema democratico y la preminencia del
ejecutivo respecto a una debilitada Funcion Legislativa. Entonces la disolucion en el
sistema presidencial no es un mecanismo democratico que mejore la democracia de
los paises, ya que mas bien intensifica el poder del Presidente de la Republica, lo
cual pone en riesgo a la misma democracia.

De los paises latinoamericanos que poseen la disolucion, se considera que en
Ecuador es donde se van a generar las mayores dificultades y peligros para la
democracia y el equilibrio de poderes, debido a un deficiente disefio normativo. En la
investigacion se detectd que las causales de la disolucidn, constantes en el articulo
148 de la Constitucion, son altamente subjetivas, lo que le otorga al Presidente de la
Republica un gran poder para decretar la disolucién cuando lo considere oportuno,
todo ello en detrimento de la Funcion Legislativa. Igualmente, la norma dispone que,
una vez disuelto el legislativo, el primer mandatario permanece en el poder con la
facultad de dictar decretos-leyes de urgencia econémica, previo dictamen favorable
de la Corte Constitucional, siendo un aspecto totalmente injustificable, ya que invade
las competencias y atribuciones propias de la Funcion Legislativa, lo que significa
que el Presidente de la Republica asume la legislacion del pais con el agravante de
que careceria de su principal ente de control. Con la ausencia del 6rgano legislativo
es evidente que durante un largo periodo no habra fiscalizacién, lo cual denigraria al
régimen presidencial ecuatoriano, el cual, tiene como fundamento el control politico
que hace el legislativo al ejecutivo. Con ello el sistema de pesos y contrapesos
propios de los gobiernos con separacion de funciones del Estado queda
desarticulado. A la par, la supresion del legislativo supondria que diversos actores
politicos gubernamentales podrian actuar irresponsablemente sin el sefialado control
politico por parte del 6rgano legislativo.

En la investigacion también se observd que el principal problema que plantea

la disolucion del drgano legislativo es que el ejecutivo estaria absorbiendo
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competencias que son propias de la Funcion Legislativa, lo que constituye una
patologia en el régimen presidencial ecuatoriano. El hecho —ya indicado— que el
Presidente de la Republica permanezca en el poder con la facultad de dictar decretos
leyes de urgencia econdmica, es un aspecto impropio del principio de separacion de
las funciones del Estado, que conllevaria una excesiva concentracion del poder en
manos de la Funcion Ejecutiva, lo cual, puede ser la senda para el establecimiento de
gobiernos  autoritarios, quienes siempre han buscado mecanismos  para
desembarazarse de los O&rganos de representacion popular, en este caso del
legislativo.

Creemos que en el supuesto que, en el Ecuador se decrete una disolucion del
legislativo por parte del primer mandatario, el pais se veria abocado a un trance
constitucional de graves repercusiones para el sistema democratico del pais, que
seguramente en vez de fortalecer la democracia se la lesionard con la ejecucion de
una institucion impropia del sistema presidencial.

Consideramos que habria sido pertinente que, en la elaboracion de la
Constitucion, los asambleistas constituyentes —si asi lo habrian considerado—
hubieran insertado mecanismos de solucion de conflictos entre las funciones del
Estado, que sean alternativos a la disolucion de la Asamblea, ya que estas
instituciones juridicas, por la gravedad que revisten, no deberian ser utilizadas. Bien
podria haberse disefiado algin organismo que esté conformado por los Presidentes de
cada una de las funciones del Estado, y que tendria como mision exclusiva desactivar
las posibles pugnas de poderes o superar las crisis politicas que se presenten en
Ecuador. No consideramos que una democracia, que debe ser fortalecida como la
ecuatoriana, se sostenga en amenazas constitucionales o posibles quiebres de la
institucionalidad, como podria presentarse con la disolucion del legislativo.

Por otra parte, la investigacion también determind que la estructura de la
actual Constitucion sin duda ha fortalecido y reforzado las funciones y atribuciones
del Presidente de la Republica; lo que, unido a la facultad de disolver, podria darle
una preminencia respecto de las otras funciones del Estado, muy especialmente
frente a la Funcion Legislativa, ente controlador del Ejecutivo, a la que podria
subordinar bajo amenaza de disolucion. La presencia de la disolucién en la
Constitucion, como facultad presidencial, actla como una espada de Damocles en
contra de la Asamblea Nacional, ya que la amenaza de aplicarla en cualquier

momento la subordina a la Funcién Ejecutiva.
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Se determind también en la investigacion, que con la disolucion del
legislativo, se elimina el 6rgano que representa a la soberania popular, ya que en el
seno del mismo concurren todas las tendencias politicas, siendo el méas importante
escenario del debate politico. Por lo que, suprimiendo a la Funcién Legislativa el pais
no podra escuchar las opiniones y debates de las diversas organizaciones politicas, lo
cual es esencial en una democracia participativa.

Consideramos que, en el supuesto no consentido que se mantenga esta
institucion en el constitucionalismo ecuatoriano, se deberian tomar algunas medidas
inmediatas como: fortalecer a la Funcién Legislativa, insertando mecanismos
eficaces de control politico al Ejecutivo, se deberian eliminar las causales previstas
en el articulo 148 de la Constitucion que tienden a la discrecionalidad. Igualmente, se
deberia reformar la citada norma para el caso en que, una vez decretada la disolucién
de la Asamblea Nacional, se principalice a los asambleistas suplentes, quienes
asumirian la titularidad del cargo, lo que permitiria contar con un dérgano legislativo
que no quede vacante y que cumpla sus funciones en el marco de la Constitucion.
Igualmente, el Presidente de la Republica no deberia permanecer en el cargo siendo
necesario que salga automaticamente del poder, para que asuma esa funcion el
Vicepresidente de la Republica. Ademas de lo recomendado, se deberia suprimir la
facultad de dictar decretos-leyes de urgencia econdmica por parte del Presidente de
la Republica en el evento de una disolucion, ya que es inconveniente para el
equilibrio de poderes y la separacion de las funciones del Estado.

Realmente hay que considerar que la disolucion del érgano legislativo en el
sistema presidencial —constituye en un objeto extrafio a este régimen, ya que del
estudio efectuado se observd que ningln pais en Latinoamérica la ha utilizado. Esto
significa que la disolucion estd alli con el Unico objeto de incomodar y someter al
legislativo y a la par incrementar los poderes presidenciales.

Compartiendo la opinion de Sartori —citado anteriormente—, que en un
sistema presidencial resulta una anomalia la implantacion de la disolucion del
legislativo como facultad del Presidente de la Repdblica. Es evidente que la
disolucion en el sistema parlamentario tiene un proposito claro que es equilibrar el
poder, aquello no ocurre en el régimen presidencial, en donde el Presidente de la
Republica posee una amplia gama de atribuciones y facultades que de hecho dan
primacia a la Funcion Ejecutiva. Sumar al primer mandatario la facultad de disolver

a la legislatura, es un hecho que ciertamente va a desequilibrar la configuracion del
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poder en favor de la Funcion Ejecutiva, lo cual desmerece la incorporacion de esta
figura en un sistema presidencial como el ecuatoriano.

Otro aspecto destacado de la investigacion es que la disolucion del legislativo
como facultad del Presidente de la Republica no es una figura que revitalice la
democracia de nuestro pais, y que de alguna manera fortalezca los derechos politicos
de las personas. Al contrario, se considera que con la presencia de esta institucion
juridica en  nuestro marco constitucional constituye el camino de los gobiernos
autocraticos, en los que la voluntad de una persona es la Unica que tiene legitimidad.
Por ello, la disolucion del legislativo en el Ecuador de ninguna manera debe ser
considerada como un mecanismo de democracia semidirecta.

Finalmente, con todos los criterios ya indicados en este trabajo académico,
fundamentalmente por el hecho que la disolucion en nuestro sistema presidencial no
cumple el cometido que si lo realiza en el sistema parlamentario, que es una
institucion que ha sido mal disefiada por los constituyentes, que de ninguna forma
equilibra los poderes del Estado, que no mejora la democracia sino mas bien
constituye el camino para la autocracia y el totalitarismo, que es un arma politica que
incrementa los poderes del Presidente de la Republica quien puede legislar en
ausencia del legislativo y que su ejecucion significaria lesionar gravemente el
principios de separacion de las funciones del Estado, se considera que la disolucion
del organo legislativo como facultad del Presidente de la Republica debe ser

suprimida de nuestro ordenamiento juridico
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