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Inestabilidad Judicial y Judicializacion dela Palitica: €l caso dela Corte Suprema del
Ecuador (1979-2009)

Santiago Basabe-Serrano!
Resumen

Este articulo identifica los factores que explican la inestabilidad judicia observada en la
Corte Suprema de Justicia del Ecuador entre 1979 y 2009. Recurriendo a unainvestigacion
multiple en la que destaca la elaboracion de narrativas histéricas y un modelo de regresion
LOGIT, se evidencia que € incremento de las disputas politicas trasladadas a la arena
judicia -judicializacién de la politica- y €l interés de los presidentes por obtener jueces
afines a su proyecto politico, constituyen buenos predictores de |os permanentes cambios al
disefio institucional que gobiernaa Poder Judicial ecuatoriano.

Santiago Basabe-Serrano es Doctor en Ciencia Politica por la Universidad Naciona de
San Martin, Buenos Aires-Argentina. Sus campos de interés investigativo son las relaciones
de gecutivos y legidativos respecto al Poder Judicial. Ademas, estudia las instituciones
politicas y los rendimientos que de alli se derivan hacia la democracia. Actualmente es
profesor-investigador del Programa de Politicas Publicas de la Facultad L atinoamericana de
Ciencias Sociales, FLACSO Sede Ecuador

1 Dr. en Ciencia Politica (Universidad Nacional de San Martin, Buenos Aires, Argentina). Este articulo fue
elaborado con € apoyo del Fondo de Investigaciones para ex alumnos de la Universidad Andina Simén
Bolivar, Sede Ecuador. El autor agradece los comentarios y sugerencias de Heidy Ocampo Meneses y la
valiosa informacion proporcionada por abogados, jueces y demés operadores juridicos vinculados con €l
funcionamiento de la extinta Corte Suprema de Justicia del Ecuador. Por otro lado, €l autor reconoce la
asistencia de Sergio Benitez Perea en la recoleccion y procesamiento de la informacion obtenida para este
articulo.



I Introduccion

Dentro de los estudios sobre inestabilidad judicial en América Latina, uno de los aspectos
gue mayor atencién harecibido es el relacionado con los factores que explican la remocion
anticipada e inconstitucional de los jueces, fundamentaimente de agquellos de mayor
jerarquia. Aungue dicho referente empirico da cuentadel concepto indicado, otra arista que
permite valorar el grado de estabilidad judicial, y que ha sido menos considerada dentro de
la literatura especializada, constituye € andlisis de la permanencia dd disefio institucional
gue orienta a la administracién de justicia. Por tanto, €l estudio de la estabilidad judicia no
puede centrarse solamente en las variaciones suscitadas de facto, y que hacen referencia a
los cambios en la conformacién de las cortes de justicia, sSino que debe prolongarse al
estudio de las modificaciones formales, dadas a través de reformas a disefio institucional

que gobiernala actividad del Poder Judicial.

Al respecto, cabe recalcar que las variaciones institucionales que afectan a funcionamiento
de las cortes de justicia no implican necesariamente la destitucion anticipada de |os jueces.
Si bien en determinados casos la reforma a los plazos de designacion suele ser un punto
neurdlgico a que los actores politicos recurren de cara a mantener influencia sobre los
tribunales de justicia, modificaciones relacionadas a las competencias de las cortes, a los
mecanismos de seleccion y a la forma de cubrir las vacantes que se producen son otros
aspectos que dan cuenta de un proceso de inestabilidad institucional. En otras palabras, la
estabilidad judicial no esta dada solamente por € respeto alos plazos de designacién de los
jueces sino también por e mantenimiento de las reglas de juego que viabilizan la tarea de

administrar justicia.



Con las puntualizaciones anotadas, este articulo identifica los factores que explican los
cambios en e disefio institucional que orienta la actividad de los jueces. Para ello, en la
primera parte se discuten los aportes hallados en la literatura latinoamericana. En la
segunda, se propone una aproximacion tedrica que vincula las [6gicas de relacionamiento
gue se dan entre las arenas politica y judicial y que permiten entender el fendmeno ya
anotado. Latercera parte plantea e marco metodoldgico a través del que se se testearan las
consecuencias empiricamente observables de la propuesta tedrica que este articulo ofrece.
Finalmente, en la cuarta parte se sefialan algunas conclusiones acompafiadas de propuestas

para posteriores agendas de investigacion.

[ Inestabilidad judicial y cambio institucional en América Latina

Uno de los primeros trabajos sobre politicas judiciales en Ameérica Latina sefiaa que en la
mayoria de los paises de la region la estabilidad de las cortes de justicia se encuentra en
entredicho, pues existe una clara dicotomia entre las garantias y seguridades que se
establecen normativamente y 1o que ocurre en la realidad de los hechos (Verner, 1984:
464). En la misma linea, aunque recurriendo al modelo de separacion de poderes y d
andlisis de la toma de decisiones judiciales estratégicas, varios autores han constatado que
en aquellos paises en los que los presidentes o los legisladores tienen el poder politico
suficiente para modificar la composicion de las cortes de justicia, |a estabilidad judicia va
en descenso (Rios-Figueroa, 2007; Leoni y Ramos, 2006; Magaoni y Sanchez, 2006;

Pérez-Lifan, et.al., 2006; Helmke, 2005; Scribner, 2004; Chavez, 2004; laryczower, €. a,



2002). Ta comportamiento de los actores politicos estaria dado basicamente por la

necesidad de contar con jueces afines a sus proyectos politicos?.

Respecto a los momentos en 1os que los actores politicos interfieren en la actividad de las
cortes de justicia para colocar jueces cercanos ideol 6gicamente, Pérez-Lifian y Castagnola
(2009) han constatado en once paises de la region -Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, M éxico, Panamay Uruguay- que no existe
una relaciéon sistemdtica entre la cristalizacion del evento de inestabilidad judicia y €
caendario electoral. En otros términos, las salidas anticipadas de los jueces se dan
indistintamente de gque exista o no proximidad de un proceso eleccionario. Ademas, tales
autores demostraron que para el reordenamiento de las cortes de justicia es indiferente si el
régimen es democrético o de facto. En resumen, la literatura especializada ha considerado
gue la ambicion de los actores politicos por contar con cortes de justicia adeptas a sus
proyectos politicos es 1o que explica la inestabilidad judicial, observada en la remocion

anticipada de los jueces.

Aungue | os trabajos mencionados proveen explicaciones puntuales al fendmeno de la salida
injustificada de los integrantes de las cortes de justicia, no existen investigaciones en las
que se estudie los factores que explican € conjunto de reformas institucionales que afectan
al Poder Judicia y que no implican necesariamente €l cambio de los jueces. Ademés, se
detecta un vacio en cuanto a considerar la relacion de causalidad que podria existir entre los
casos de inestabilidad institucional de los tribunales de justicia y los procesos de
judicializacion de la politica, tan en boga en América Latina durante las Ultimas décadas

(Pérez-Linan, 2007). Por ello, en @ siguiente acapite se ofrece un marco tedrico que

2 Una descripcion méas amplia de los trabajos desarrollados sobre independencia judicial y, en general, sobre
politicas judiciales en América Latina se la puede hallar en Kapiszewski y Taylor (2008)



pretende cubrir € vacio anotado, recurriendo para ello a un enfoque en € que se andizala

relacion entre los poderes gjecutivo y legislativo respecto al judicial.

[l L as cortes dejusticia como espacio de resolucion de conflictos politicos

Con € advenimiento de la democracia en los paises de América Latina, la conflictividad
socia y politica aument6 considerablemente. La apertura del sistema politico y la garantia
de las libertades civiles y politicas basicas pueden considerarse como algunas de las
explicaciones de dicha modificacion en €l patrén de relacionamiento de la politica con la
sociedad. Aunque inicialmente los partidos politicos se constituyeron en el vinculo entre las
demandas ciudadanas y |os resultados arrojados por € sistema politico, al poco tiempo tales
lazos fueron perdiendo fuerza, a punto de que e colapso de los sistemas de partidos arribo
avarios paises de laregion. Los casos de Per(, Venezuela, Bolivia o Ecuador son algunos

referentes empiricos de |o anotado.

A lapar del debilitamiento de las relaciones entre ciudadania y agrupaciones politicas, una
serie de reformas institucionales deficientes, tanto en lo electora como en lo partidista,
propiciaron € aumento del nimero de partidos, € incremento de la fragmentacién
ideolégica a interior de las legislaturas y, consecuentemente, mayores dificultades para
alcanzar acuerdos y coaliciones de gobierno. Tales apremios para gobernar se expresaron
de forma més dramética en aquellos paises en los que € presidente carecia de una mayoria
legislativa afin a su proyecto politico. Como consecuencia de lo anotado, a la par que se
incrementaba € nimero de actores con capacidad de injerencia politica, los recursos
publicos para la distribucién y, en algunos casos para € patronazgo y la cooptacion, se

mantuvieron constantes. En dicha perspectiva, los acuerdos politicos se tornaron frégiles, la



confrontacién politica aumentd y los mecanismos para hacer cumplir lo pactado -
enforcement- fueron de a poco diluyéndose, al punto que en paises como Ecuador las
coaliciones de gobierno se denominaron “mayorias moviles”, en alusion a su coyuntural y

esporadicavigencia

Ante la ausencia relativa de mecanismos de control de la politicay de los conflictos que alli
se producian, la resolucion de las disputas se trasladd a las cortes de justicia. Luego, €
Poder Judicial en vez de constituirse en el “tercero imparcial” que dirime los desacuerdos
entre ciudadanos paso a ser una herramienta de presion y chantagje politico. En esalineay a
diferencia de investigaciones en las que se caracteriza a la judicializaciéon de la politica
como € traslado de las decisiones de la politica a la arena de 1os jueces en base a fallos
definitivos, producidos fundamentalmente por Cortes Constitucionales (Domingo, 2004,
Edelman, 1994, Holmstrom, 1994; Landfried, 1994; Sunkin, 1994; Tate, 1994; Ten Kate y
Van Koppen, 1994), este articulo discute €l papel mas instrumental que otorgan los actores
politicos a las cortes de justicia. Bgjo este razonamiento, |os jueces se limitan a emitir una
voz de derta ante e rompimiento de determinados acuerdos, ante la indebida distribucion
de prebendas politicas 0, simplemente, ante la presencia de pugnas personales entre
caudillos partidistas. En definitiva, las cortes de justicia no son € final de las disputas

politicas sino un medio para que estas tomen un curso diferente.

En términos més analiticos, luego de que & conflicto se ha producido en la arena politica, €
actor que se siente agredido recurre a la arena judicia a fin de plantear una amenaza a
agresor por € incumplimiento o para provocar un “ajuste de cuentas”. Con ello, el agresor
modifica su comportamiento o, en su defecto, responde recurriendo también a las cortes de

justicia, proponiendo una amenaza similar. En cualquier caso, aunque la disputa se resuelve



en la propia arena politica, la intervencién de la justicia sirve como un catalizador para el
efecto. Luego, a medida que los acuerdos son més fréagiles, los problemas de distribucion
mas intensos o las pasiones personales mas encendidas, la recurrencia a las cortes de
justicia se intensifica hasta llegar a un punto en e que todos los actores acanzan un
acuerdo temporal de no agresion. Dicho acuerdo se materializa en la reforma institucional
del Poder Judicia y en la reconfiguracion del poder politico a interior de las cortes de
justicia. Con €llo, este articulo conceptualiza como judicializacién de la politica al proceso
de trasladar los enfrentamientos de la politica a la arena judicial; y, como inestabilidad
judicial, a las reformas institucionales que afectan e funcionamiento de las cortes de

justicia.

Como se dijo, dichas reformas a las cortes de justicia no implican necesariamente la salida
abrupta de los jueces. Existen otros medios que permiten reordenar |0s espacios de poder al
interior de los tribunales de justiciay que, en principio, podrian ser observados como meros
cambios a la estructurainterna de las cortes. La reubicacion de los magistrados via creacion
0 supresion de salas especializadas, 1a reorientacion de las dinamicas internas de la corte a
través del cambio de competencias otorgadas o las modificaciones al procedimiento de
seleccion de sus integrantes, son algunas de las estrategias a las que acuden los actores
politicos una vez que el punto critico de judicializacion de la politica se ha verificado. Con
lo expuesto, la construccién tedrica que precede puede ser reducida a una hipétesis

empiricamente observable definida de la siguiente forma:

H1: A medida que se intensifica € proceso de judicializacion de la politica las

probabilidades de que se verifiquen eventos de inestabilidad judicial aumentan.



Una explicacion alterna, aunque no del todo contradictoria con la que este articulo sostiene,
indicaria que los casos de inestabilidad judicial son el resultado de la llegada de un nuevo
gobierno y e consiguiente deseo de reformar la estructura institucional de las cortes a fin
de gercer influencia sobre el Poder Judicial. Aunque a un nivel mas agregado de andlisis,
esta seria la variable mencionada por Helmke (2005) en su trabajo sobre la corte argentina.

Reducida a hipétesis dicha conjetura se diria que:

H2: A medida que € presidente mantiene poder politico, las probabilidades de que se

verifiquen eventos de inestabilidad judicial aumentan.

IV Datosy metodologia

Para testear |as hipétesis ya enunciadas se considera €l caso de la Corte Suprema de Justicia
del Ecuador (CSJ), una de las més inestables de la region en funcién de las reformas
institucionales a las que ha sido sometida. En términos temporaes, se anaizan los
desempefios de dicho 6rgano de justicia entre 1979 y 2009, con lo que se garantiza una
panoramica amplia de la diversidad de variaciones normativas suscitadas a lo largo de todo
el periodo democrético del Ecuador. Para €lo, y a través de narrativas historicas, se
describen los cambios hallados en la variable dependiente inestabilidad judicial, cuyo
referente empirico es € conjunto de reformas institucionales que afectaron al
funcionamiento de la CSJ durante el corte temporal citado. Tales modificaciones tienen que
ver no solo con € nuimero de integrantes de la CSJ sino también con cambios en sus
atribuciones jurisdiccionales, requisitos de nominacion y procedimientos para la
designacion, entre otros. Para la elaboracién de las narrativas histéricas se recurrié tanto a

entrevistas semi  estructuradas practicadas a diversos operadores juridicos -ex jueces y
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presidentes de la CSJ, abogados, actores politicos y funcionarios del Poder Judicial en
general®- como a informacion proveniente del Registro Oficial y de los medios de
comunicacion escritos del pais. La Tabla No 1 detala los casos de inestabilidad judicial

verificados en la CSJ durante el periodo considerado.

3 Entota se realizaron 16 entrevistas en la ciudad de Quito, entre los meses de junio y agosto de 2010. La
bateria de preguntas se orientd a que los entrevistados contextualicen la situacion politica de cada reforma
institucional y también a que otorguen una valoracion de los efectos al interior de la CSJ de cada uno de tales
eventos.



11

TablaNo 1

Cambios en € disefio institucional de la Corte Suprema de Justicia (1979-2009)

) - Constitucion Primera Segundareforma |Tercera reforma [Cuarta reforma|Constitucion RefqrrpaalaLey RefqrrpaalaLey Constitucion
Tipo de disefio reforma L - o Orgénicade la [Orgéanicade la
de 1979 - constitucional*** |constitucional  [constitucional |de 1998 - L - . de 2008
constitucional Funcién Judicial |Funcion Judicial
1de
» 27 de marzo ) 23 de diciembre de |16 deenerode (3L dejuliode |10 de agosto de |26 de mayo de 20 de octubre
Fecha de promulgacion en R.O. bre de 28de de 2006
promuig de 1970 i:g';m €% lw(g 19% 1997 198 205 ez de 2008
6 afios, con 6 afios, con 9afios, con
. . " " renovacion parcial |renovacion parcial | . . . SV P, o renovacion
Periodo de jueces
j 6 aflos 4 afios e unterciocada |de un tercio cada Sin periodo fijo  [Sin periodofijo {Sin periodo fijo  |Sin periodo fijo oo tercios
dos afios dos afios cada tres afios|
Nimero de jueces 16 16 31 31 31 31 31 31 21
N 45 aflos, nomayor | "
40 15 . . . ~ 45 afios, de|10 de
Reis o ASY |40 afosy 15 delds afiesy 150 |45 aosy 1506 |45 aosy 20k |45 aiosy 150 [de 65 afosy 15 | oo 1O MY oS CE
equisitos para designacion de 7 L L . . ~ 65 afios y 15 afios de |experiencia**
.. |EXperiencia** - |experiencia* experienciat*  |experiencia**  |experiencia*  [afios de ST
experiencia’ L experiencia’
experiencia****
N por "esta Comité de Comité de
Organo que designaalos jueces CN CN CN CN CSJ " pr .., |Calificacion por | Calificacion por "esta|CJ
(ltima ocasion” |, o o
‘esta ocasion' ocasion
Presidente, CN'y |Presidente, CN y
Organo que presenta candidatos ajuec{CN CN CSJennimeros  |CSJennimeros |CSJ CSJ Ciudadania Ciudadania Ciudadania
iguales. iguales
CS) CSJ
interinamente |interinamente (CSJ interinamente {CSJ interinamente
Forma de llenar vacantes hasta que CN |hasta que CN  |hasta que CN hasta que CN Cooptacion Cooptacion | Cooptacion Cooptacion cl
designea  |designe al designe al titular ~ |designe al titular
titular titular
Reeleccion s s si, indefinida si, indefinida Sin periodo fijo_|Sin periodo fijo_|Sin periodo fijo | Sin periodo fijo no
5 si, concentrado y Se eliminaal
Control de constitucionalidad céncentr Ao s, concentrado [con informe a Sala [Se eliminaal crearse Tribunal [Seelimnaa  [Seelimnaal Se elimina al crearse |no, se creala
) y y difuso Congtitucional de  |crearse TC Constitucional en|crearse TC crearse TC TC CE
difuso
CSJ 1996
. si, hasta : ] e .
si, cuando T si, hasta después de|si, hasta después  |si, hasta después
Juicio politico estanen a0 . unafiopor parte  |deunafiopor  |deunafiopor  [no no no no
funciones por part del CN parte del CN parte del CN
del CN
Reformas a la Constitucion s s s si s s s si no
especializadas,
sin sin 8sdasde3

especializacit |especializacion | especializades 6 |especializadas 10 ﬁi‘fﬁ Ep;fi'zzdgs‘ especializacas, 10 |especializades. 10 [jueces. Cada
nb5sdade3 [5sdasde3 [salasde5jueces |salas de 3 jueces fuces feces sdlasde 3jueces |sdlasde3jueces  |juezestaal

jueces jueces menos en
Zk*****

Conformacion de las Salas

. Tercera Tercera . " " " " " ”
Competencias ) . ) . Casacion Casacion Casacion Casacion Casacion Casacion Casacion
instancia instancia

. . ) . Saladelo
Juez competente para juzgar aaltas au| Presderte de | Prescerte ce Presidente de CSJ |Presidente de CSJ Presderte e |Prescerte ce Presidente de CSJ PSR 3 Penal dela
CsJ CsJ CSJ CS laCSJ N

* En vigencia desde el 10 de agosto de 1979.

** Docencia, ejercicio profesional o judicatura.

*** S creaademés el Consejo de la Judicatura.

**x* Saincluyen varios requisitos tales comohaber obtenido el titulo de doctor en jursprudencia al menos 3afios antes de la designacion y que este correspondaa una universidad con a menos quince afios de existencia. Ademés,
**xx+ No se establece edad minima

**xxk% | g conformecion delas Salas constaen el Codigo Orgénico de la Funcién Judicial, publicado el 9 de merzo de 2009 (S)

Elaboracién propia

Fuente: Registro Oficial, entrevistas semi estructuradas y medios de comunicacion
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A poco mas de cuatro afos de la promulgacion de la Constitucion que posibilitd € retorno
del Ecuador a régimen democratico, y através de unareforma constituciona se presentala
primera modificacién a las reglas de juego de la CSJ. Basicamente, se redujo € tiempo en
funciones de los jueces de 6 a4 afios y se amplio e periodo de rendicién de cuentas ante el
Congreso Naciona hasta un afio después de que los jueces hayan cesado en funciones. La
primera reforma tuvo la intencién de igualar €l tiempo del periodo presidencial que en esa
misma reforma se redujo de 5 a 4 afios mientras que la segunda tenia una pretension de
ampliar los mecanismos de accountability horizontal. En la variacion del periodo de
funciones anotada se encuentra € punto neurdlgico de la posterior disputa entre €
presidente Ledn Febres-Cordero y € Congreso Nacional, cuando este Ultimo designé una

nueva CSJ en & mes de octubre de 1984.

En efecto, a escasos dos meses de posesionado como presidente el lider del Partido Social
Cristiano (PSC), Ledn Febres-Cordero, una mayoria legislativa encabezada por € opositor
partido Izquierda Democratica (ID), acogiendo la reforma constitucional mencionada,
decidié renovar integramente la CSJ, aduciendo que los periodos para los que fueron
designados los jueces supremos habian fenecido. Como respuesta, desde el gecutivo se
ordend rodear € edificio de la CSJ con tanquetas de guerra, impidiendo de esa forma el
ingreso de los jueces recientemente designados por la legislatura. La justificacion del
gobierno, basada en la misma reforma constitucional, fue que los jueces anteriores -

designados en 1979- ain se halaban en funciones y que, por tanto, la nueva designacion
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era espuria. Al final, un acuerdo entre e PSC y la ID dieron fin a conflicto, através de la

designacion de una nueva corte suprema que reemplazo alas dos en disputa’.

A fines del afo 1992 la CSJ es sometida a un nuevo paguete de reformas constitucionales,
ostensiblemente més profundo, y que afect6 a la estructura organica del maximo érgano de
justicia del Ecuador. En efecto, se volvio a periodo de 6 afios, inicialmente constante en la
Constitucion de 1979, agregandose que la renovacion de los jueces seria de un tercio cada
dos afios. En cuanto ala potestad Unica del Congreso Nacional de presentar postulantes a la
CSJ, se amplié dicha facultad a presidente de la republica, estableciéndose que ambos
puedan presentar € mismo nimero de candidaturas. Respecto a la ya existente posibilidad
de reeleccion, a través de esta reforma se agregd que ésta podia ser indefinida. Sobre la
facultad de control de constitucionalidad por parte de la CSJ, se afadié que tal potestad
debia pasar por la Sala de lo Constitucional de esa corporacién, creada a través de la

reforma analizada.

Ademas, y quizés en los aspectos mas criticos de la reforma constitucional descrita, se halla
el paso de 16 a 31 jueces supremos y €l cambio de una corte de tercera instancia a una de
casacion®. Como consecuencia de esto, se verifico también una reorganizacion burocrética
al interior de la CSJ. De 5 sdas sin especializacion e integradas por 3 jueces cada una se
pasd a una configuracion de 6 salas especializadas por materias e integradas por 5 jueces

supremos cada una. Se mantuvo, no obstante, la figura del presidente de la CSJ como un

4 El presidente Febres-Cordero decia que su obligaciéon como Primer Mandatario era “cumplir y hacer
cumplir la Constitucion” y que por ello no habia permitido la posesion de la CSJ encabezada por Gustavo
Medina Lopez, un activo militante de la ID. Luego de mas de un mes en el que el Ecuador tuvo dos cortes
supremas de justicia, € conflicto se saldd con una nueva designacion.

5 Puntualmente, la Casacion impide al juez supremo hacer una valoracién de la prueba actuada dentro de un
proceso. Su funcidn, por tanto, se reduce a enmendar errores de puro derecho cometidos por € juez inferior a
momento de dictar sentencia. Dentro de lateoria juridica se dice que, en estricto sentido, la Casacién no es un
recurso sino una nueva accion dirigida en contra del juez que ha violado normas expresas en lo sustantivo o
en lo adjetivo -in judicando o in procedendo.
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juez especia que no integraba ninguna de las salas sino que reservaba su campo de accion
a juzgamiento de los delitos cometidos por altos funcionarios del estado, entre otros, €
presidente de la republica, los legisladores, € alto mando de las Fuerzas Armadas, entre
otros. En e plano financiero y administrativo, se considerdé que tales actividades
desbordaban la naturaleza jurisdicciona de la CSJ por lo que se cred e Consgjo Nacional
de la Judicatura. Puesto que esta nueva institucion seria la encargada de designar a los
jueces de cortes intermedias e inferiores en todo e pais, dicha modificacion institucional da

cuenta también de una clara intencionalidad politica en su gestacion.

Tres afos después, a mediados del mes de enero de 1996, se verifica la tercera reforma
constitucional con efectos sobre la estabilidad judicial. Por un lado, se eliminala capacidad
de gercer control de constitucionalidad ala CSJ, a crearse & Tribunal Constituciona (TC).
Por otro lado, se modifica nuevamente la estructura interna de la CSJ, al integrar dicho
tribunal alrededor de 10 salas especializadas e integradas por 3 jueces cada una. Notese que
un efecto de fondo de esta reforma constituye la creacion de una segunda sala con
competencia en materia penal, 1o que conllevé un realineamiento de jueces y de espacios de
poder a interior de la CSJ. Ademas, como consecuencia de la creacion del TC se incorporé

un jugador de veto adiciona alatoma de decisiones politicas del pais.

Posteriormente, y como un medio de plasmar la voluntad popular expresada en la Consulta
Popular celebrada el dia 25 de mayo de 1997, el 31 de julio de ese mismo afio se produjo la
cuarta reforma constitucional con efectos directos sobre la administracion de justicia®. De

las variaciones que a continuacion se indican la mas importante tiene que ver con la

6 La Consulta Popular anotada fue convocada por €l entonces presidente interino Fabian Alarcon. El objetivo
central de dicho llamado fue legitimar su gobierno, cuestionado en cuanto a la constitucionalidad de la
designacion. La preguntaNo 11 del pliego se referia ala necesidad de contar con una CSJ sin periodosfijos.
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declaracion de ausencia de periodos fijos para los jueces de la CSJ. Dicha reforma
institucional, inspirada en los presupuestos defendidos en los Federal Papers, constituyo
una innovaciéon en la vida ingtitucional de la CSJ y, fundamentalmente, dio un paso
adelante en |a blsqueda de generar més autonomia de los jueces al momento de resolver los
casos. En esa misma linea, se hicieron mas restrictivos los filtros de selecciéon d
incrementarse de 15 a 20 afios de experiencia en docencia, gercicio profesional o carrera
judicial como requisito basico para postular a una plaza en la CSJ. Por otro lado, lareforma
incorpord a la cooptacion como mecanismo ingtituciona para llenar las vacantes que se
produjeran en la CSJ, excluyendo asi de la designacion al Congreso Nacional. De esta
forma se pensaba crear un tribunal de justicia que tuviera capacidad de auto regulaciéon y de

supervivencia autbnoma.

Con la Constitucién de 1998 los cambios en € disefio institucional de la CSJ tienen que ver
basicamente con cuestiones de afinamiento respecto a lo ya consagrado en la cuarta
reforma a la Carta Politica de 1979. En consonancia con €ello, se hace explicita la
imposibilidad de enjuiciar a los miembros de la CSJ ante e Congreso Nacional, savo en
circunstancias puntuales. No obstante, se reforma nuevamente e tiempo de experiencia
necesario para acceder ala CSJ, volviendo alaidea de 15 afios. En cuanto a la integracion
efectiva de la CSJ que careceria de periodos fijos, fue el Congreso Nacional el que “por
esta Gltima ocasion” hizo la designacion. Para la nominacion de candidatos se contd con
una comision especializada -cuya integracion constaba expresamente en la cuarta reforma
constitucional- que se encargd de seleccionar, a través de un concurso publico, a los

mejores candidatos. Segun la opinion de la gran mayoria de los actores entrevistados, en
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términos de calidad de fallos y formacion académica de los jueces, esta fue la meor

conformacién de la CSJ desde €l retorno a periodo democrético.

Sin embargo de dicha vaoracion, en diciembre de 2004 una coalicion legisativa
conformada por e Partido Sociedad Patridtica (PSP) del presidente Lucio Gutiérrez y un
grupo de agrupaciones politicas encabezado por € Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE),
destituy6 de forma inconstitucional a la corte designada en 1998 (Basabe-Serrano, 2010)’.
Con dlo, y luego de un limbo de casi un afio sin CSJ, € 26 de mayo de 2005 se reformoé la
Ley Organica de la Funcién Judicial (LOFJ), produciéndose asi nuevos cambios a la
estructura interna de dicho tribunal. En primer lugar, junto a una serie de restricciones
abiertamente inconstitucionales se establecié un maximo de 65 afios de edad para ser juez
supremo®. Ademés, se cred una Comision Calificadora para seleccionar a los nuevos
integrantes de la CSJ, considerando para €llo nominaciones provenientes de la ciudadania

en general.

Posteriormente, y a menos de un afio de lareforma institucional anotada, el 28 de marzo de
2006 se dio un nuevo caso de modificacion a las reglas de juego de la CSJ. Esta vez se
trasladd la competencia para conocer de las causas penales seguidas en contra de altos
funcionarios del estado del Presidente de la CSJ alas Salas especializadas en materia penal.
Aungue en la motivacion formal de esta reforma se planted que se la gecutaba de cara a

tornar més &gil e tramite de las causas, en lo de fondo implicd un reordenamiento

" Laresolucién legislativa que declard cesantes a los integrantes de la CSJ se dict6 e 8 de diciembre de 2004.
En el mismo acto se posesiond a los jueces de la denominada “Pichicorte”, en alusion a su titular, Guillermo
“Pichi” Castro, amigo personal del ex presidente Abdala Bucaram. A los pocos dias de su posesion, el nuevo
presidente de la CSJ declard nulos todos los juicios penales seguidos contra €l ex mandatario que hasta ese
momento se hallaba préfugo en Panama.

8  Entre los filtros institucionales para la seleccién se establecié que €l candidato no haya participado
activamente en politica ni que hubiera defendido casos de narcotréfico que hayan concluido en sentencias
condenatorias. Ademas se prohibia la participacién en el proceso a quienes hubieren sido representantes de de
empresas o estudios juridicos con litigios pendientes con el estado.
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considerable del poder politico al interior de la CSJ. De hecho, tal cual se haevidenciado en
la literatura especializada, |a resolucién de asuntos de connotacién politica en manos de un
juez difiere abiertamente de las légicas de intercambio y negociacién que se dan en

contextos de tribunales colegiados (Epstein y Knight, 1998; Matzman, et. al, 2000).

Finalmente, la Constitucion de 2008 genera un revuelo total en la estructura de la justicia
Los cambios van desde la propia denominacion de su maximo organismo, ahora Corte
Nacional de Justicia (CNJ), hasta cuestiones profundas relacionadas con las dindmicas de
dicha corporacion. Una de dllas tiene que ver con la posibilidad de que la creada Corte
Congtitucional (CC) pueda revisar fallos dictados por la CNJ bao determinadas
condiciones establecidas legalmente. Por otro lado, en lo relacionado a periodo de los
jueces se restringen los plazos a 9 afos, con renovaciones parciales por tercios cada tres
anos. Ademas, se disminuye el nimero de integrantes de la CNJ, de 31 a 21, se prohibe su
redleccion y, ala par, se relgjan los requisitos para acceder a dicho tribunal. De hecho, €
anico presupuesto de fondo es poseer diez afos de experiencia en docencia, gercicio
profesional o judicatura. En otras palabras, no existe una edad minima para acceder a la

CNJ.

En cuanto a los mecanismos de seleccion, se declara que e Consgjo de la Judicatura (CJ)
serd el organo de designacion, pudiendo provenir los candidatos de cualquier sector de la
ciudadania®. A diferencia de todos los casos de reforma institucional previos, en la
actualidad la CNJ no goza de capacidad formal para proponer reformas a la Constitucion.

Finalmente, la nueva CNJ se estructura en 8 salas especializadas e integradas por 3 jueces

® El Consgjo de la Judicatura es elegido por e Consgjo de Participacion Ciudadana y Control Social,
denominado € quinto poder del estado, y cuya conformacién no se da en base a una representacion popular
expresada en comicios electorales.
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cada una. Lo llamativo del disefio institucional vigente es que cada juez debe escoger al
menos dos especiaizaciones. Asi, cada caso llegado a la CNJ se sortea entre todos los
jueces integrantes de la especializacion, obteniéndose de esta forma los tres que deberan

dictar sentencial®.

En definitiva, desde € retorno ala democracia en 1979 e Poder Judicial ecuatoriano sufrio
una serie de reformas institucional es que, de una u otraforma, alteraron la autonomia de los
jueces durante €l proceso de toma de decisiones judiciales. En promedio, tales cambios se
dieron cada 3,75 afos, o que da cuenta de la gran variacion hallada en la variable
dependiente inestabilidad judicial. Ademas, la inconsistente justificacion de dichas
modificaciones es plenamente observable en el permanente gercicio de reformar € disefio
ingtitucional para volver a disposiciones vigentes poco tiempo atrés. Los cambios
relacionados a tiempo de permanencia de los jueces en funciones 0 a los requisitos para

postular ala CSJ son un reflgjo empirico de lo anotado.

Vv Un modelo para explicar la inestabilidad judicial en la Corte Suprema de

Justicia del Ecuador.

Para explicar las variaciones en la estabilidad judicial de la CSJ este articulo propone un
modelo LOGIT en el que se vaorala influencia que gerce sobre la estabilidad judicial las
variables judicializacion de la politica y poder politico del presidente. Para ello, en primer
lugar se midié la variable dependiente inestabilidad institucional de forma mensual,
codificando como “1” al mes en el que se dio una reforma institucional y “0” al que no

registra cambios. De esa forma se obtuvieron 365 observaciones. La variable

10" El mecanismo de conformacion de |as salas especializadas y sus competencias se encuentran legisladas en
el Cadigo Organico de la Funcion Judicial, publicado en e Suplemento del Registro Oficial del dia 9 de
marzo de 2009.
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judicializacion de la politica fue medida de forma mensual también y captura el nimero de
juicios penales iniciados entre actores politicos. Para extraer la informacién requerida se
recurrié alos archivos de la Presidencia -hasta marzo de 2006- y de las Salas Penales de la
CSJ y de la CNJ. Para medir la posible incidencia que genera sobre las reformas
institucionales &l advenimiento de un nuevo gobierno y su deseo de consolidar su proyecto
utilizando para ello una CSJ cercana ideologicamente, la variable poder politico del
presidente fue capturada de forma dicotomica y codificada como “1” para los 12 meses
posteriores a la llegada de un nuevo gobernante; y, “0” en caso contrario'. La Tabla No 2

presenta | os resultados del model o descrito.

TablaNo 2

Modelo LOGIT para explicar la inestabilidad judicia en la Corte Suprema de Justicia
(1979-2009)

Variable Estadisticos Modelo
Coeficiente 0,09023*
dicializacion del Error estandar 0,04778
udicializacion de la
politica e+ 1,0044
ebStdX  ++ 1,2382
Efecto Margina 0,0154
Cosficiente 0,87601**
Pod litico del Error estandar 0,2602
er politico
Pres derte eb + 2,4013
ebStdX  ++ 1,5492
Efecto Margina 0,1495
Coeficiente
Constante 5,136***
Error estandar 0,29

Elaboracion Propia a partir de los resultados del modelo logit g ecutado en STATA.
*** n<0.001** p<0.01* p<0.05

+ e"b = EXP(b) = factor de cambio en odds por unidad de incremento en X
++ e'bStdX = exp(b*SD of X) = cambio en odds para la desviacion estandar en X

11 Se considerd como un nuevo presidente a Fabian Alarcén, Gustavo Noboay Alfredo Palacio.
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Acorde a los signos de los coeficientes, las dos variables consideradas para e andlisis
gercen un efecto positivo sobre la inestabilidad judicial y resultan estadisticamente
significativas. En otras palabras, un incremento de juicios entre actores politicos constituye
un buen predictor de que un proceso de inestabilidad judicial se avecina. En e mismo
sentido, los primeros meses de una nueva administracion presidencial avizorarian mayores
oportunidades para el cambio en € disefio institucional de las cortes de justicia. Luego, y
con €l fin de evaluar cud de las dos variables seleccionadas gerce mayor peso sobre la
inestabilidad judicial, se tom6 como unidad de variacion la desviacion tipica de cada una de
ellas. De esta forma se evidencia que, a pesar de que la diferencia no es ostensible, la
judicializacion de la politica tiene un peso menor (1,23) que la llegada de un nuevo

presidente al poder (1,54)

A partir de un andlisis de efectos marginales y manteniendo el valor de la variable poder
politico del presidente constante, es posible afirmar que en un mes en que no existen juicios
iniciados en la CSJ -el valor més bajo de la variable judicializacion de la politica- existe
una probabilidad de 0,19 de que se verifique un caso de inestabilidad judicial. De la misma
manera, en un mes en e que se iniciaron 22 juicios -el valor més ato de la variable
judicializacion de la politica- existe una probabilidad de 0,64 de que se produzca un evento
de cambio institucional en la CSJ. De otro lado, manteniendo constante o en su media el
valor de lavariable judicializacion de la politica, se puede afirmar que durante |os primeros
doce meses de un nuevo gobierno existe una probabilidad de 0,30 de que se produzca un
caso de inestabilidad judicial mientras que en otras épocas tal probabilidad desciende a
0,15. Mientras €l efecto margina de la variable judicializacion de la politica es 0,015 € de

lavariable poder politico del presidente es de 0,149.
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En términos més intuitivos y contrariamente alo evidenciado por Pérez-Lifian y Castagnola
(2009) en su estudio, en € caso ecuatoriano la llegada a poder del presidente gerce una
influencia especifica sobre la estabilidad judicial. En ese plano, la ausencia de mayorias
legislativas afines @ gobierno de turno (Basabe-Serrano et. a, 2010) constituiria un
incentivo para que e gecutivo busque afianzar su proyecto manteniendo cortes de justicia
afines a su proyecto. Otra posible explicacion seria que, siendo los presidentes débiles en
términos de apoyo parlamentario, busquen generar coaliciones de gobierno en las que,
reformas a la justicia y un consiguiente reparto de poder en esa arena, sean parte de los
intercambios para conseguir mayorias legislativas. Esta explicacién guarda coherencia con

laformacion de coaliciones informal es de gobierno planteada por Mejia Acosta (2009).

Por otro lado, la incidencia de la llegada de un nuevo presidente a poder sobre la
estabilidad judicial también podria estar relacionada con la mayor aceptacion popular de su
gestion durante los primeros meses de gobierno. En realidad, incluir la variable aprobacién
ciudadana al presidente seria la megjor forma de testear la conjetura antes mencionada.
Lamentablemente, dicha informacion se encuentra disponible en mediciones mensuales
solamente desde fines de 1988, 1o que impide efectuar un andlisis en base a dicha variable.
Aungue se obtuvieron datos que abarcan € periodo completo, estos reflggan solamente la
opinion ciudadana a inicio y a término del periodo de cada presidente, o que tampoco
aporta en mayor medida a estudio efectuado. No obstante, hay que anotar que lallegada de
un nuevo gobernante y su aprobacion ciudadana podrian estar altamente correlacionadas

entre si, lo que provocaria un problema de colinealidad en el andlisis estadistico.

En cuanto a la variable judicializacion de la politica, la evidencia empirica aportada da

cuenta de que &l aumento de la confrontacion politica no resuelta y trasladada, por tanto, a
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la arena judicial permite avizorar una mayor probabilidad de eventos de inestabilidad
judicia. En ese plano, la saturacion de compromisos politicos incumplidos, prebendas no
satisfechas a cabalidad o la exacerbacion de enfrentamientos caudillistas, expresados en €
inicio de causas penales ante la CSJ, predicen de buena forma el advenimiento de reformas
institucionales que afectan al Poder Judicial. Acorde a la argumentacién tedrica que este
articulo ofrece, @ evento de inestabilidad judicial se producira cuando la carga de
demandas presentadas ante la CSJ sea tan grande que todos los actores, agresores y
agredidos, sienten la necesidad de reformar la estructura de la CSJ. De esta forma,
obteniendo cargos para jueces cercanos, modificando la conformacion de las salas de lo
penal, alterando la estructura de toma de decisiones judiciales o reconfigurando la mayoria
necesaria para la designacion del presidente de dicho tribunal, los actores politicos pueden

mantener el control del Poder Judicia y de sus desempefios.

Como se ha indicado, dentro del juego de actores politicos agresores y agredidos, la arena
judicia cumple e papel de generar la aerta sobre los desacuerdos suscitados,
desnaturalizando su funcién de administrar justicia de forma autonoma. De hecho, los casos
de connotacion politica que llegan a recibir sentencia o una decision judicial firme son
absolutamente residuales y se verifican cuando se presenta algin componente adiciona a
los aqui discutidos. Al final, € papel de la CSJ es instrumental y sirve como medio de
morigerar la conflictividad politica 0 como mecanismo de presion para que los actores

politicos busgquen salidas aternativas alas crisis de gobernabilidad y ausencia de acuerdos.
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VI Conclusiones

Dentro de la discusién sobre los factores que afectan a la estabilidad judicia en América
L atina se ha sefialado que la necesidad de contar con jueces adeptos a proyecto politico del
presidente esla principal causa por la que se remueve de formainconstitucional alos jueces
de las més dtas instancias. Aungue tal patrén de conducta encuentra ciertos paises atipicos,
como Chile, Costa Rica o Uruguay, la reaidad de la regién parece guiarse por dicha
descripcion. En ese plano, este articulo ha contribuido a ampliar tales hallazgos empiricos a
la CSJ del Ecuador, uno de los tribunales de justicia mas inestables de América Latina pero
que, paraddjicamente, ha sido poco estudiado. Para e efecto, se planted un disefio
metodol 6gico multiple en € que se combinaron técnicas cudlitativas y cuantitativas. De
esta forma se buscd otorgar una panoradmica de la trayectoria histérica de dicho tribunal de
justicia a la par de identificar los factores sistematicos que han atentado contra su

estabilidad.

Entre los principales hallazgos que este articulo ofrece se encuentra la confirmacion de que
los afanes del gecutivo por capturar espacios de poder en las cortes de justicia es una
variable que explica con solvencia los casos de inestabilidad judicial. Ademas, este trabgjo
evidencio que, a diferencia de otros paises de la region, |os primeros meses de gobierno son
clave a la hora de predecir e advenimiento de reformas a la estructura institucional de la
CSJ del Ecuador. Por otro lado, y agui €l mayor aporte de este articulo, se verificd que ante
la conflictividad politica irresuelta, la CSJ cumple la funcion de aertar a los actores
involucrados a fin de que busguen salidas aternativas. Entre las opciones podrian estar la
redistribucion de espacios de poder, la formulacion de nuevos acuerdos sobre politicas

publicas especificas 0 € establecimiento de pactos de no agresion temporal entre caudillos
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politicos. Al final, la excesiva demanda de casos hacia la CSJ llegaria a un punto de
inflexion en € que @ acuerdo entre quienes son parte del juego de agresores y agredidos
permite alcanzar una salida especifica, dada por la reforma instituciona y la consiguiente
inestabilidad judicial. En esalinea, € articulo aporta también en cuanto a ampliar y ofrecer

una panoramica mas explicitadel concepto inestabilidad judicial.

No obstante, existen variables como la corrupcion que podrian aportar a una mayor
comprension de la inestabilidad judicial en la region. Lamentablemente, las primeras
mediciones a respecto se las hizo a mediados de los afios noventa del siglo pasado, con lo
que se dificulta utilizar tal variable para estudios de mediano o largo plazo. Al respecto, una
tarea pendiente es la elaboracién de indicadores de corrupcion judicia que sean
comparables y que, fundamentalmente, puedan ser capturados a lo largo del tiempo. En la
misma linea, queda pendiente la incorporacion a modelo logistico que este articulo ofrece
de variables econdmicas que podrian influir sobre los eventos de inestabilidad judicial.
Finalmente, ampliar € horizonte temporal del trabgjo y buscar la comparacion con otros
estudios realizados ampliaria el conocimiento actual sobre los factores que afectan alavida

institucional de las cortes de justicia.
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