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RESUMEN: Este estudio pretende evaluar el disefio institucional de la Constitucidn ecuatoriana
de 2008 bajo el régimen de la Revolucion Ciudadana (2007-2017). El presidente Rafael Correa
inaugurd en enero de 2007 una nueva fase de la historia politica ecuatoriana que se extendié hasta
el fin de su mandato, en mayo de 2017. Este periodo llevd el nombre de Revolucién Cindadana e
incluia, entre sus estrategias de poder, la elaboracidn de una nueva Constitucidn, con el fin de refundar
el Estado y sentar las bases de una nueva forma de hacer politica en beneficio de los ciudadanos. La
Constitucion de 2008 trajo consigo innovaciones importantes en cuanto a los derechos y sus garantias,
pero con un sistema de gobierno que fue acusado de hiperpresidencial. Esta critica se traslads a todo el
edificio institucional de la Constitucidn, y estuvo influenciada por el estilo autoritario y plebiscitario
del ejercicio del poder del jefe del Ejecutivo. Aunque se identifica un claro reforzamiento de los poderes
presidenciales en la Carta Magna, un andlisis mds detenido de la realidad constitucional ecuatoriana
permite identificar factores mds relevantes que explican la deriva autoritaria del régimen y, por tanto,
el debilitamiento del Estado de derecho y la democracia.

ABSTrRACT: This article evaluates the institutional design that emerges out of the Ecuadorian
Constitution of 2008 written under the so-called Revolucién Ciudadana (Citizen Revolution) (2007-
2017). On January 2008, President Rafael Correa instated a new period of the political history in
Ecuador that was stretched out until the end of his mandate in May 2017. This period bears the
name of Revolucién Ciudadana and, among its strategies of power, included the preparation of a new
Constitution aiming to re-found the State and to lay the ground for a new way to make politics in
benefit of the citizens. The 2008 Constitution brought along several important innovations regarding
rights and guarantees at cost of a system of government accused of hyper-presidentialism. Encouraged
by the authoritarian and plebiscitarian exercise of power deployed by the President, this criticism was
then extended to all the institutional framework of the Constitution. Although an evident reinfor-

" Trabajo recibido el 10 de abril de 2018 y aprobado el 10 de octubre de 2018.

“ Doctor en Jurisprudencia, Pontificia Universidad Catélica del Ecuador. Doctor en Ciencias Politicas,
Universidad de Heidelberg, Alemania. Profesor de Teorfa del Estado y de la Constitucién, y Derecho
Constitucional de la Universidad de Las Américas (UDLA), Ecuador.

Estudios Constitucionales, Afio 16, N° 2 527
2018, pp. 527-566



RicHARD ORTIZ ORTIZ

cement of the presidential powers can be identified, it is my contention that a closer analysis of the
Ecuadorian constitutional reality unveils more relevant factors that account for the authoritarian
turn of the government and, thus, the weakening of the Rule of Law and democracy.

ParABRAS CLAVE: Constitucidn de 2008, hiperpresidencialismo, Rafael Correa, Revolucién Ciudadana.
Kty worps: 2008 Constitution, hyper-presidentialism, Rafael Correa, Revolucién Ciudadana

INTRODUCCION

Ecuador inaugurd la tercera ola democratizadora en América del Sur en 1978/79.
Después de la dltima dictadura militar (1972-1979), el primer gobierno de esta
fase democrdtica asumi6 el poder en agosto de 1979. Desde sus comienzos hasta
los primeros afios del siglo XXI, la democracia ecuatoriana se caracterizé por un
permanente conflicto entre ejecutivo y legislativo, la debilidad del sistema de partidos
y una serie de crisis institucionales que se resolvieron con la destitucién inconstitu-
cional en 1997, 2000 y 2005 de tres presidentes elegidos democrdticamente. Para
las elecciones presidenciales de 2002, el sistema de partidos tradicional mostraba
senales de debilitamiento y, para las elecciones de 2006, una nueva fuerza politica
ganarifa las elecciones con un discurso contra las instituciones de la democracia
representativa y la clase politica tradicional!. El nuevo presidente, Rafael Correa
—electo en segunda vuelta—, asumirfa la direccién del Estado y abrirfa una nueva
fase en la historia politica ecuatoriana denominada Revolucién Ciudadana, en la
que la débil democracia y el Estado de derecho dejarfan pricticamente de existir.

La estrategia de poder de la Revolucién Ciudadana se resumia en la refun-
dacién del Estado mediante la convocatoria a una Asamblea Constituyente de
plenos poderes que elaborarfa una Constitucién y en la monopolizacién de todos
los érganos del Estado. La nueva Constitucién fue aprobada en septiembre de
2008 y, en las elecciones de 2013, el partido de gobierno, Alianza Pais (AP),
pudo asegurar una clara victoria en las elecciones presidenciales y parlamentarias
que consolidé su poder en forma definitiva. Frente a esta deriva autoritaria del
sistema politico ecuatoriano surgieron varias criticas a la organizacién de los
poderes en la nueva Constitucién, especialmente a la concentracién de compe-
tencias en el Ejecutivo, que muchos interpretaron como una de las razones de
la consolidacién antidemocrdtica de la Revolucién Ciudadana.

Asi, el historiador ecuatoriano Enrique Ayala, en referencia al régimen bajo el
mando de Correa, planted la tesis de que, en la Constitucién ecuatoriana de 2008,

1 FREIDENBERG y PacHANO (2016).
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“muchas de las disposiciones orgdnicas se hicieron a la medida del autoritarismo y
el régimen [de la Revolucién Ciudadana] las usa para consolidar el poder tinico™.
La idea que subyace en el ensayo de Ayala es que el estilo autoritario del presidente
Rafael Correa (2007-2017) no se explica solamente por el proceder vertical y an-
tidemocrdtico del Jefe de Estado, sino por rasgos estructurales de la Constitucién
de Montecristi que permiten y propician prdcticas autoritarias y antidemocrdticas
en el proceso politico del Ecuador. Estas falencias —segin Ayala— solo podrian ser
superadas con la convocatoria a una nueva asamblea constituyente.

En el contexto sefialado, este trabajo pretende, por un lado, evaluar el disefio
constitucional del sistema presidencial ecuatoriano, especialmente las competen-
cias del Presidente de la Republica, con el fin de esclarecer si la Constitucién de
la Republica (CR) de 2008 impone un sistema hiperpresidencial y, por otro lado,
entender el papel que representa la arquitectura institucional en la estrategia de
poder de la Revolucién Ciudadana en el periodo 2007-2017. Con estos objetivos,
(1) primero se hace un balance de los aspectos que podrian considerarse innovadores
de la Constitucién del 2008, con el objeto de evitar una descripcién sesgada y solo
negativa del texto constitucional. (2) Luego se resumen las criticas a la parte orgdnica
de la Carta Magna, que se extienden pricticamente a todos los principales 6rganos
de las cinco funciones del Estado. Después, (3) el estudio se centra en los aspectos
conceptuales e institucionales del hiperpresidencialismo; para, de este modo, analizar
la configuracién concreta de los poderes presidenciales en la Constitucién de 2008
y, a paso seguido, describir la estrategia de poder del régimen del presidente Correa
(2007-2017). Finalmente, (4) se exponen las conclusiones de esta investigacién.

1. LAS INNOVACIONES DE LA CONSTITUCION 2008

La Revolucién Ciudadana asumié el poder en enero de 2007 con el discurso
de “refundar el Estado”. Este objetivo inclufa la convocatoria a una Asamblea
Constituyente de plenos poderes, con el fin primordial de redactar una nueva
Constitucién. Las condiciones sociales y politicas que explican el ascenso de
Rafael Correa al poder se resumen en una fuerte critica al sistema representativo
y al modelo de Estado “neoliberal”. Se suponia que la nueva Constitucién debia
cambiar los fundamentos del Estado y de la economia, con el fin de alcanzar el
“buen vivir” (art. 32, N° 5, CR) para todos los ecuatorianos.

2 Avara (2015), p. 61.
3 GryaLva (2012b), p. 25; ULLoa (2017), pp. 49-55.
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La nueva Constitucién del Ecuador fue aprobada, mediante referéndum, el 28
de septiembre de 2008. Las primeras reacciones de los especialistas fueron positivas
y se concentraron en resaltar especialmente los aspectos innovadores de la parte
dogmdtica (derechos y sus garantias), mientras que a la parte orgdnica se le prestd
poca atencién o los andlisis fueron sobre todo descriptivos?. La tabla 1 resume
aquellos aspectos positivos del texto constitucional. Entre sus elementos centrales
se encuentran: el cambio de modelo de Estado (art. 1.1), laampliacién del catdlogo
de derechos (Titulo II), el reforzamiento de las garantias de los derechos (Titulo
III) y el fortalecimiento de los mecanismos de democracia directa (arts. 103-107).

Tabla 1: Innovaciones de la Constitucion de 2008

Ambitos Aspecto innovador

Estructura del Estado | — Cambio del Estado social de derecho al “Estado constitucional de
derechos y justicia” (art. 1.1).
— Introduccién de la plurinacionalidad (art. 1.1).

Rol del Estado en la | — Fortalecimiento del rol del Estado en la economfa, con el fin de

economia garantizar el ejercicio de los derechos (arts. 283-312).

— Fortalecimiento del sistema nacional de planificacién (arts. 275,
279-280).

— Preeminencia de la economia publica y de la popular y solidaria,
sobre la privada (arts. 319-320).

Derechos y garantfas | — Inclusion sistemdtica de los principios de aplicacién de los derechos
(art. 11).

— Mayor desarrollo de los derechos sociales y econdémicos, llamados
del buen vivir (arts. 12-32).

— Introduccién de los derechos de las personas y grupos de atencién
prioritaria (arts. 35-55).

— Fortalecimiento de los derechos de los pueblos y nacionalidades
indigenas (arts. 56-60).

— Incorporacién de los derechos de la naturaleza (arts. 71-74).

— Ampliacién y desarrollo de las garantias de los derechos

(arts. 84-94).

Democracia directa — Fortalecimiento de la iniciativa popular normativa (art. 103).

— Ampliacién de la consulta popular (art. 104).

— Ampliacién de la revocatoria del mandato (art. 105).

Fuente: AviLa (2012); MARTINEZ (2012); GRUALVA (2012a); HABERLE (2016).

4 AVILA et al. (2008); AviLa (2008); ANDRADE et 2. (2009).
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El articulo 1.1 de la nueva Constitucién deja atrds el modelo del “Estado social de
derecho” —o “neoliberal”, como se atrevieron a afirmar algunos criticos’— de la Carta
Politica de 1998 para introducir el Estado constitucional de derechos y justicia. Con esta
nueva forma de Estado se pretende acentuar el papel del Estado en la proteccién y
realizacién de los derechos como primer deber bésico del Estado (art. 3°, N° 1, CR),
y en la consecucién de una sociedad socialmente equilibrada®. Las caracteristicas de
esta nueva construccién juridica constitucional se resumirfan —segtn la visién de
algunas opiniones favorables al texto constitucional— en: “la adopcién de un modelo
de democracia participativa en reemplazo de la antigua democracia representativa;
la constitucionalizacién [...] de las modernas tendencias del derecho internacional
de los derechos humanos; la ampliacién radical del sistema de derechos y garantias;
el reconocimiento al cardcter plurinacional, multiétnico y pluricultural del Ecuador,
unidos a la consideracién de la Constitucién como norma juridica directamente
aplicable; al nuevo rol de los valores y principios en la configuracién del derecho
vigente; y al fortalecimiento del papel de los jueces y de la funcién judicial dentro
de la arquitectura constitucionall...]””. Algunas voces criticas, por el contrario, han
interpretado este cambio de modelo como el reemplazo de la concepcidén cldsica de
la Constitucién entendida como instrumento para la defensa de los derechos de los
ciudadanos frente al Estado, por un concepto en el que el Estado es el que garantiza
y realiza los derechos, sin considerarse los posibles excesos de la actividad estatal8.

> MONTANA y PAzMINO (2013), p. 31. Estos dos autores incluso hablan de un “modelo constitucional oli-
gdrquico empresarial” que habria tenido vigencia durante el perfodo 1984-2006 y que fue superado con la
nueva Constitucién “posneoliberal” (pp. 24 y 38). El antiguo esquema constitucional estarfa caracterizado
por la “privatizacién progresiva de lo publico; la eliminacién de la identidad entre lo pablico y lo estatal;
el reemplazo de la ley por el contrato como principal instrumento de regulacién social; la sustitucién del
debate parlamentario que es reemplazado por el lobby corporativo; la incapacidad creciente del Estado de
garantizar jurfdicamente los derechos, y especialmente los derechos sociales, lo que trajo como resultado
la total desestructuracién politica, social y econdémica de la region” (p. 38).

6 AviLa (2008b, 2009). MONTANA y PazmiNO (2013) resumen la novedad del nuevo modelo de Estado
de la siguiente manera: “incorpora [...] los principales postulados del garantismo constitucional europeo,
y aporta al constitucionalismo mundial con imaginativas réplicas a los inmensos retos institucionales,
politicos, sociales, econdmicos y culturales que tiene la realidad ecuatoriana” (p. 24).

7 MONTANA y PazMINO (2013), pp. 24-25. También cambié el papel del Ejecutivo que “ya no debe
limitarse a ejecutar la ley, sino mds bien a garantizar los derechos de los ciudadanos a través de politicas
publicas eficaces”. JaramiLLo (2011), p. 37.

8 ECHEVERRIA (2015), p. 65. En realidad, el mayor peligro del “discurso de los derechos” fue la interpreta-
cién distorsionada de que el Estado puede también tener derechos y que, por tanto, puede perseguir a los
ciudadanos mediante las garantfas judiciales que fueron estatuidas para su proteccién, con la complicidad
de jueces serviles. AviLa (2012c), pp. 16-17.
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A la calificacién del Estado se suma, por ende, la de plurinacional, que implica
el reconocimiento constitucional de la diversidad étnica del pais, tan ignorada
desde la fundacién de la Republica®. Este principio constitucional se refleja ante
todo en el fortalecimiento de los derechos colectivos de las comunidades, pueblos
y nacionalidades indigenas (art. 57 CR). El texto constitucional también les
reconoce a estos colectivos el derecho a “[c]rear, desarrollar, aplicar y practicar
su derecho propio o consuetudinario”9, una declaracién que se traduce en el
ejercicio de la jurisdiccién indigena, sometida a la Constitucién y al respecto de
los derechos humanos y, por tanto, al control de constitucionalidad (art. 171
CR). Mas, la plurinacionalidad no se traduce en la estructura institucional del
Estado, pues no hay mecanismos concretos para la participacién de la poblacién
indigena en los érganos representativos ni en la administracién publica.

Otra innovacién importante es el cambio del ro/ de Estado en la economia y
en la planificacién. Los avances se resumen en la vuelta a un Estado interventor
con fines sociales (buen vivir) y, en consecuencia, se otorga mayor preeminencia
tanto a la economia publica como a la popular y solidaria, sobre la iniciativa
privada (art. 283 CR). En esos términos, “el mercado pierde esa centralidad en
el sistema econémico para convertirse en un mecanismo mds, junto con otras
formas de intercambio justo y de organizacién econdémica de tipo comunitario,
publico, auténomo o mixto”!!. El nuevo modelo econémico es social y solidario.
En él se “valora y promueve la participacién democrdtica de las personas y colec-
tivos en los procesos econémicos en que actian’!2. Por otro lado, se fortalece y
centraliza el sistema nacional de planificacién, que es obligatoria para todos los
gobiernos locales (art. 241 CR). El concepto de desarrollo es reemplazado por el
del buen vivir (sumak kawsay), de modo que se conectan los deberes primordiales
del Estado con la realizacién de los derechos (art. 32, N° 1, CR).

En cuanto a los derechos, primero, se observa que, en el articulo 11 del Cé-
digo Politico, se institucionalizan los principios de aplicacién de los derechos, que
—segtin Hiberle— constituyen “una recepcién tdcita de la literatura especializada
y jurisprudencia europea, que no se puede dejar de ser alabada”!3. Este articulo

9 LLASAG (2009), pp. 179-181; GrijaLva (2012a), pp. 30-32.

10 Constitucién de la Reptblica del Ecuador, 2008, art. 57, Ne 10.
1T GRyALVA (2012¢), p. 40.

12 GRyALVA (20120), p. 41.

13 HABERLE (2016), p. 130.
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constitucional —junto al articulo 10— resume los principales avances relativos a
la doctrina de los derechos sobre una concepcién amplia de sus titulares (que
incluye a grupos, colectivos y a la naturaleza), una legitimacién generosa para la
judicializacién de su violacién, la consagracién del principio de igualdad y no
discriminacién, la aplicacién directa de los derechos, el principio de progresi-
vidad y de prohibicién de regresividad, la cldusula abierta de los derechos y la
prohibicién impuesta al legislador de vulnerar el contenido esencial, entre otros!“.

Por su parte, el nuevo catdlogo de derechos (arts. 12-82 CR) ya no se ordena por
“generaciones’, sino que sigue solo una légica temdtica, empezando con las bases
materiales del disfrute de todo derecho (derechos del buen vivir) y concluyendo con
las garantias procesales y del Estado de derecho (derechos de proteccién). En este
catdlogo, hay que mencionar especialmente a: los derechos econémicos, sociales y
culturales que aparecen con el nombre de “derechos del buen vivir” (arts. 12-34
CR), que incluyen el derecho al agua y una alimentacién sana; los derechos de
los grupos y personas de atencién prioritaria, a quienes se les proporciona —a mds
de los derechos generales— una serie de medidas de accién afirmativa a cargo del
Estado (arts. 35-55 CR); los derechos colectivos de los pueblos y nacionalidades
indigenas que se han ampliado y profundizado (arts. 56-60 CR) —como ya se
sefialé—; y, una de las grandes innovaciones del texto constitucional que son los
derechos de la naturaleza (arts. 71-14 CR), que no tienen parangdén en ninguna
Constitucién del mundo!. Claro que la retdrica de la Constitucién sobre dere-
chos, garantifas y buen vivir plantea la pregunta “de si y cémo un pequefio pais
[como el Ecuador] puede cumplir todas esas tareas, —a decir de Hiberle— tal vez
en décadas, lentamente, en cooperacién con los paises vecinos latinoamericanos’.

La Constitucién de 2008 también fortalece las garantias de los derechos, que
no se reducen a las jurisdiccionales, sino que incluyen a las normativas (art. 84),
de politicas publicas (art. 95.1) y de participacién (art. 95.2), que obligan a
todo 6rgano del Estado a respetar los derechos en la produccién de normas, en
el desarrollo de las tareas publicas, y que buscan asegurar la participacién de los
ciudadanos, con el fin de velar que la actividad del Estado se dirija a la realizacién
de los derechos. En cuanto a las garantias jurisdiccionales, no solo se contemplan
las cldsicas accién de proteccién —antes accién amparo— (art. 88), hdbeas corpus

14 CorbERO y YEPEZ (2015), pp. 20-41.
15 Avira (2012b); GRyaLva (2012b), pp. 27-29.
16 HABERLE (2016), p. 133.
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(arts. 89-90) y hdbeas data (art. 92), sino que se incluyen la accién de acceso a la
informacién publica (art. 91), la accién de incumplimiento (art. 93) y la accién
extraordinaria de proteccién (arts. 94 y 437). Esta dltima permite controlar la
actividad de los jueces ordinarios en referencia al respeto de los derechos cons-
titucionales y del debido proceso en la administracién de justicia ordinarial”.

Otra de las intenciones principales del Constituyente de Montecristi fue la de
fortalecer los mecanismos de democracia directa en la nueva Constitucién. Segin
su articulo 95, los ciudadanos “participardn de manera protagénica en la toma
de decisiones, planificacién y gestién de los asuntos publicos, y en el control
popular de las instituciones del Estado y la sociedad, y de sus representantes, en
un proceso permanente de construccién del poder ciudadano”8. Para conseguir
este propésito, la Norma Suprema combina mecanismos de democracia directa
(arts. 103-105 CR), democracia participativa (arts. 100-101 CR) y democracia
comunitaria (art. 57, N° 9, CR), con las cldsicas instituciones de la democracia
representativa (arts. 108-117 CR). En cuanto a los mecanismos de democracia
directa, se amplié la revocatoria del mandato (art. 105 CR) a todas las autori-
dades de eleccién popular, sin imponer ninguna clase de causales!?. La consulta
popular también se regulé ampliamente en sus dos variantes: referéndum y
plebiscito (art. 104). La solicitud de convocatoria a consulta puede ser realiza-
da por el ejecutivo central “sobre los asuntos que estime convenientes” o por
cualquiera de los gobiernos locales (regional, provincial, cantonal o parroquial
rural) “sobre temas de interés para su jurisdiccién”. La solicitud también puede
ser hecha por la propia ciudadania con el respaldo del 5% del registro electoral
si la convocatoria es a nivel nacional y del 10% si es en el dmbito local, incluso
los ecuatorianos residentes en el extranjero podrian promover una consulta sobre
“asuntos de su interés y relacionados con el Estado ecuatoriano”. Finalmente,
mediante la iniciativa popular normativa (art. 103), los ciudadanos pueden pro-
poner la creacién, reforma y derogacién de cualquier tipo de normas en todos
los niveles de gobierno.

17" CorDERO y YEPEZ (2015), pp. 41-45; GRIALVA (2012b), p. 29.
18 Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008, art. 95.

19 La revocatoria del mandato fue completamente inutilizada mediante la reforma de mayo de 2011 a la
Ley Orgdnica de Participacién Ciudadana, que introdujo causales para solicitar la revocatoria y aumenté
el nimero de firmas necesarias segtin el nimero de electores para formalizar la solicitud (Ley Orgdnica Re-
formatoria a la Ley Orgdnica Electoral y de Organizaciones Politicas —Cédigo de la Democracia—y a la Ley
Orgénica de Participacién Ciudadana que regula la Revocatoria del Mandato, 2011).
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Todos los aspectos positivos e innovadores de la Constitucién de Montecristi
descritos pasaron a un segundo plano debido a la dindmica politica del periodo
2007-2017. El poder de turno reinterpreté el modelo constitucional como una
forma de asegurar un presidencialismo reforzado, con un papel limitado del
poder legislativo y de la participacién ciudadana. Después de los primeros afios
del gobierno del presidente Correa, se empezé a elaborar una critica sobre todo
el mapa de la organizacién del poder dibujado en la Carta revolucionaria y sobre
cémo el ejercicio de la politica dejé atrds los avances constitucionales.

2. LAS CRITICAS AL DISENO INSTITUCIONAL DE LA
CONSTITUCION DE 2008

Aunque han transcurrido casi diez afos de la expedicién de la Constitucién
de 2008, poca es la produccion cientifica sobre los aspectos institucionales del
modelo de Montecristi —ciudad en la que se elaboré y aprobé el texto consti-
tucional—. En la fase final del proceso constituyente 2007-2008, ya aparecieron
varias publicaciones sobre la nueva Norma Suprema?’; posteriormente siguieron
algunas publicaciones?!. Dos elementos distinguen a esos primeros estudios:
(1) una falta de postura critica frente a la Carta Magna de 2008 y (2) una con-
centracién excesiva en los derechos y sus garantias, de modo que se descuida
la parte orgdnica de la Constitucién. Solo pocos autores advirtieron, desde el
principio, algunos problemas estructurales del nuevo texto constitucional?2.

Tabla 2: Deficiencias estructurales de la Constitucion de 2008

Organo Defecto Ciriticos
Ejecutivo — DPresidencialismo exacerbado. Verdesoto (2008),
— Reeleccién indefinida (2015-2018). Balda (2008),

— Eliminacién de la autonomia del Banco Central, | Echeverria (2009, 2015),
Torres (2009),

Ayala (2015),
Chalco (2016

— DPoder de veto fuerte.
— Disolucién de la Asamblea Nacional mediante
decreto presidencial.

— Posibilidad de dictar decretos leyes en el caso de

disolucién parlamentaria.

20 [1pis (2008); ACOSTA et al. (2008); AviLa et al. (2008); Avira (2008a); ANDRADE et al. (2009).
21 Aviia (2012a); GRyALVA (2012a); OYARTE (2016).
22 VERDESOTO (2008); ECHEVERRIA (2009); OYARTE (2009).
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Organo

Defecto

Ciriticos

Asamblea Nacio-

nal

Anulacién de las funciones de nominacién.
Exigencia de dictamen de la Corte Consti-
tucional para juicio politico a Presidente y
Vicepresidente de la Republica.
Debilitamiento del procedimiento parlamen-
tario.

Verdesoto (2008),
Viciano (2008),
Ayala (2015),
Chalco (2016),
Opyarte (2009, 2016)

Consejo de la Ju-
dicatura

Injerencia del Ejecutivo y falta de independen-
cia.

Proceso disciplinario que afecta a actividades
jurisdiccionales.

Pdsara (2014),
Avila (2011)

CPCCS

Confusién entre Estado y sociedad.

No es representativo.

Integracién partidista y manipulacién de los
concursos publicos para la designacién de
érganos con relevancia constitucional.

Verdesoto (2008),
Ayala (2015),
Aguilar (2009),
Opyarte (2016),
Hurtado (2014)

Consejo Nacional
Electoral

Integracién unipartidista.
Falta de neutralidad.

Ayala (2015)

Corte Constitu-
cional

Forma de integracién y falta de independencia.
Ausencia de control politico.
Excesiva arbitrariedad a pretexto de los derechos.

Verdesoto (2008),
Echeverria (2009)

Fuente: Elaboracién propia.

Las criticas tempranas al modelo institucional de la Constitucién de 2008

se centraron en el sistema presidencial y el desequilibrio de poderes?3. Luego,

en los dltimos afios del mandato del presidente Correa, los ataques se dirigieron

especialmente contra el Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social
(CPCCS)?4. No obstante, se puede ver que todas las partes del disefio constitu-
cional han sido objeto de alguna clase de objecidn; es decir, précticamente todos

los érganos principales de las cinco funciones del Estado (Legislativa, Ejecutiva,

Judicial, Transparencia y Control Social, y Electoral) fueron puestos en duda, y

no siempre por aspectos institucionales.

La tabla 2 intenta resumir los principales defectos del modelo institucional
ecuatoriano. Entre los criticos de la Constitucién de Montecristi se mezclan cons-

23 VERDESOTO (2008); BALDA (2008); OYARTE (2009); ECHEVERRIA (2009); TORRES (20092 y 2009b).

24 Avara (2015); AGuiLar (2009); OvarTE (2016); Hurtapo (2014), p. 96.
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titucionalistas?>, politélogos?¢ e incluso historiadores?’. Este grupo heterogéneo
de académicos coincide en su postura adversa e incluso de abierta oposicién al
régimen de Rafael Correa. Se ha clasificado a los diversos autores segtin el érga-
no a quien va dirigida la critica. Se puede observar que la mayorfa de posturas
negativas se acumulan contra el ejecutivo y el desbalance de poderes.

Varios criticos del modelo institucional de Montecristi constatan un fortale-
cimiento desmesurado de la posicién del Presidente de la Repiiblica, en desmedro
de las otras funciones del Estado, especialmente de la Funcién Legislativa y de
la independencia de los jueces?8. Los detractores de la estructura de los poderes
creen encontrar sefiales claras de la posicién fuerte del Jefe de Estado en: el ma-
yusculo poder de veto, que le permite influir decisivamente en el procedimiento
legislativo (art. 138 CR); la atribucién de disolver la Asamblea Nacional y de
dictar decretos de urgencia econémica hasta que se instale en nuevo érgano le-
gislativo (art. 148 CR); y, la reeleccién indefinida (arts. 114 y 144), introducida
por la reforma constitucional de diciembre de 2015%9. Consecuencia de este
desequilibrio de poderes seria el vaciamiento del contenido democrdtico del sis-
tema politico3?. Sin embargo, ya en el andlisis del funcionamiento del sistema,
se nota que son factores extraconstitucionales los que explican mds adecuada-
mente el poder desproporcionado del presidente Correa, como su estilo vertical
de gobierno, el apoyo fuertemente plebiscitario del régimen y una clara mayoria
en la Asamblea Nacional. Estos temas serdn analizados mds abajo.

A la regulacién constitucional de la Asamblea Nacional —mis alld de su falta
de originalidad y sistemdtica3!— se le criticé por haber debilitado a la Funcién
Legislativa frente al Ejecutivo. Aunque las crisis institucionales de 1997, 2000
y 2005, que concluyeron con la destitucién inconstitucional de Bucaram,
Mahuad y Gutiérrez, respectivamente, tuvieron como centro el rechazo a los
presidentes mencionados, la reforma politico-constitucional de 1998 y 2008

25 OvYARTE (2016).
26 VERDESOTO (2008) y MONTUFAR (2012).
27 Avalra (2015).

28 VERDESOTO (2008); BALDA (2008); ECHEVERRIA (2009); TORRES (2009); AYALA (2015); HURTADO (2014),
y CHaLCO (2016).

29 Después de la consulta popular de febrero de 2018, se eliminé la reeleccién indefinida y se regresé a
la regulacién original: una sola reeleccién consecutiva o no (art. 114 CR).

30 HURTADO (2014); MONTUFAR (2012); BASABE y MARTINEZ (2014).
31 Viciano (2009).
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no se dirigié, paraddjicamente, a reforzar el papel del legislativo en el control
del gobierno, sino a fortalecer a la cabeza del Ejecutivo32. Con este objetivo, en
la Constitucién vigente, se transfirieron competencias centrales de la Asamblea
Nacional al denominado CPCCS, que ahora se encarga de establecer meca-
nismos de rendicidén de cuentas, investigar casos de corrupcién y establecer
mecanismos de investigacién a las instituciones del Estado (art. 208, Nes. 2,
4y 8), de manera que se sobrepone a las facultades de fiscalizacién del Legis-
lativo. Ademds —y mds importante— se eliminé el poder de nominacién del
parlamento de érganos importantes del Estado33, que fue asignado al mismo
CPCCS. La consecuencia ha sido que la Asamblea Nacional desempefie un
papel secundario en la vida del Estado y que las nuevas autoridades —designadas
por CPCCS- no gocen de la legitimidad democrdtica avalada por el 6rgano
representativo del Estado.

Otro érgano constitucional también importante para el Estado constitucio-
nal ha sido objeto de multiples criticas: el Consejo de la_ Judicatura®4. La reforma
constitucional de mayo de 2011, mediante referéndum, cambié la forma de
designacién por concurso de méritos y oposicién en la que todos ciudadanos
que cumplian los requisitos podian participar3®, por un concurso cerrado en
que solo el Presidente de la Corte Nacional de Justicia, el Presidente de la
Republica, la Asamblea Nacional, el Fiscal General del Estado y del Defensor
Publico General pueden presentar ternas. Este modo de designar al 6rgano
de gobierno de la Funcién Judicial sancioné la presencia del Ejecutivo en la
administracién de justicia y, puesto que las demds instituciones publicas que
participaban en la designacién ya habian sido cooptadas por el gobierno, se
aseguré una composicién unipartidista de dicho érgano constitucional. Este
hecho tuvo consecuencias nefastas para la independencia del poder judicial y
para la seguridad juridica.

32 ECHEVERRIA (2015), p. 120; GARGARELLA (2014), p. 278.

33 Segun el articulo 130, N° 11, el Congreso Nacional nombraba al Procurador General del Estado, al
Ministro Fiscal General, al Defensor del Pueblo, a los superintendentes; a los vocales del Tribunal Consti-
tucional y Tribunal Supremo Electoral y a los miembros del directorio del Banco Central.

34 PAsAra (2014).

35 El articulo 180.2 original disponfa: “La designacién de las vocales y los vocales del Consejo de la
Judicatura y sus suplentes se realizard por concurso de méritos y oposicién con veeduria e impugnacién
ciudadana. Se elegirdn seis vocales profesionales en Derecho y tres profesionales en las dreas de adminis-
tracién, economfa, gestién y otras afines”.
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El cambio constitucional de mayo de 2011 fue muy discutido3®. Se critic que
la reforma a la composicién y forma de designacién del Consejo de la Judicatura
no podia hacerse mediante el trdmite que contempla el articulo 441, numeral 1, de
la Carta Magna, es decir, a través del procedimiento de enmienda constitucional?”.
Lo especial de este trdmite es que impone cuatro limites materiales a los cambios
constitucionales, entre ellos, la prohibicién de alterar la estructura fundamental
de la Constitucién (art. 441.1). Por este hecho se adujo que la reforma al Con-
sejo de la Judicatura —6rgano constitucional central con amplias facultades de
gobierno, nombramiento y disciplina en la administracién de justicia (art. 181
CR)- no podia hacerse solamente mediante enmienda, sino que se requerfa ya
sea una reforma parcial en los términos del articulo 442 (trémite parlamentario
mds referéndum ratificatorio), o de una asamblea constituyente, como manda el
articulo 444 de la Norma Suprema. Lamentablemente, la Corte Constitucional
tampoco desempeié un papel independiente en el control de constitucionalidad
de la reforma; lo dnico que hizo fue avalar la posicién del Presidente de la Repu-
blica, sin llegar a analizar el alcance de los limites materiales del articulo 441.1, ni
ofrecer una argumentacién convincente de los efectos que provocaron los cambios
al Consejo de la Judicatura sobre los fundamentos del Estado de derecho33.

Segun la literatura revisada, mds tarde, el otro foco de critica se centrd
en el CPCCS. El CPCCS fracasé en todas sus competencias constitucionales
principales (arts. 207.1 y 208 CR)3%. El CPCCS no promovid la participacién
ciudadana como era su deber segin la Norma Suprema; nunca intenté comba-

36 En opinién de BENAVIDES (2016a), “la iniciativa de enmienda promovida por el Ejecutivo y avalada
por la Corte Constitucional desmantelaba el disefio ideado en la Constitucién ecuatoriana para la inte-
gracién del Consejo de la Judicatura, en la medida en que, por un lado, el dictamen de la Corte viabilizé
que por medio de referéndum se diera paso a la existencia de un Consejo de transicién integrado por un
representante de las funciones, Ejecutiva, Legislativa y de Transparencia y Control Social, desconociendo
asf radicalmente la voluntad del constituyente, el cual determiné que en un plazo no mayor de 180 dfas a
partir de la entrada en vigor de la Constitucién de 2008 se debia organizar el primer Consejo de la Judi-
catura, cuyos integrantes debfan ser escogidos por el procedimiento prescrito en la propia Constitucin.
Y, por otro lado, supuso un fuerte revés a la idea original de que el poder judicial mantuviera la debida
independencia en la conformacién de sus rganos respecto del resto de poderes” (p. 237).

37 BENAVIDES (2016b, p. 238) también sostiene que trdmite adecuado era el procedimiento mds rigido y
exigente del articulo 442 de Norma Suprema, que requiere trdmite parlamentario y referéndum constitu-
cional, a la vez, y no el del 441.

38 Para un buen andlisis del Dictamen N° 001-11-DRC-CC, 15 de febrero de 2011, de la Corte Consti-
tucional sobre este tema, véase BENAVIDES (2016a), pp. 235-242.

39 AvaLa (2015), pp. 27-38; AGUILAR (2009); OYARTE (2016), p. 1091; Hurtapo (2014).
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tir la corrupcién en la esfera pablica y, précticamente, todos los concursos que
organizé carecieron de la debida transparencia. Pero también se resalté su falta
de legitimacién democrdtica, pues sus siete consejeros —seguin la norma consti-
tucional original- no eran electos por voto popular, sino mediante un concurso
publico organizado por el Consejo Nacional Electoral (CNE) entre postulantes
propuestos por las organizaciones sociales y la ciudadania (art. 207.3 CR). En
este contexto, Ayala resume la critica al CPCCS en los siguiente términos: “El
nuevo poder de la ‘participacién ciudadana’ no representa a nadie y ha hecho
nominaciones que son, en la prictica, un mecanismo para eliminar la repre-
sentacién politica y designar para las mds altas funciones a personas adictas al
gobierno™40. Por estos motivos se ha llegado a proponer su reforma profunda o
definitiva eliminacién. Esta critica masiva se decanté en la consulta popular de
febrero de 2018, que termind por destituir a los siete miembros del CPCCS e
instalar un CPCCS de transicién, que tiene por finalidad evaluar a las autori-
dades que son de su nominacién vy, si es necesario, cesarlas en el cargo y normar
sus reemplazos4!. También se cambié su forma de designacién, que ya no serd
por concurso de méritos y oposicién, sino mediante sufragio universal#2. Estos
cambios se hicieron en el nuevo gobierno del Presidente Lenin Moreno —en
funciones desde mayo de 2017- que, aunque pertenece al mismo partido del
expresidente Correa, dio un giro completo a la forma de hacer politica, ha dado
paso a una reforma politica que pretende reinstitucionalizar y democratizar al
pais y, por tanto, ha sepultado a la Revolucién Ciudadana.

De falta de independencia ha sido acusado también el mdximo 6rgano
rector de la administracién electoral: el Consejo Nacional Electoral (CNE)%3.
Su forma de integracién, unida a la manipulacién en la designacién, ha dado
como resultado un dérgano falto de imparcialidad y neutralidad. Mientras que
la Carta Politica de 1998 aseguraba cierto equilibrio en la conformacién de la

40 Avara (2015), p. 25.

41 Wray (2018). Las autoridades publicas que nomina el CPCCS son Consejo Nacional Electoral, Tri-
bunal Contencioso Electoral, Consejo de la Judicatura, Contralor General del Estado, Defensor Publico,
Defensor del Pueblo, superintendentes y Procurador General del Estado y (art. 208, N° 11y 125 art. 213.3
y art. 236 CR).

42 Preguntas y anexos de la Consulta Popular de febrero de 2018; Ley Orgdnica Reformatoria a la Ley
Orgénica del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social para Aplicacién de la Pregunta 3 del
Referéndum Celebrado el 4 de febrero de 2018 (2018).

43 Avara (2015).
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autoridad electoral, pues los siete integrantes del Tribunal Supremo Electoral
(TSE) eran electos por el Congreso Nacional de entre las ternas enviadas por los
partidos, movimientos o alianzas que hubieran obtenido la mds alta votacién en
las dltimas elecciones plurinominales —medida que aseguraba una conformacién
pluralista del TSE (art. 209.2)—; la Constitucién de 2008 prevé un sistema
de designacién mediante concurso publico organizado por el tan denostado
CPCCS, con el fin de “despolitizar” a la Funcién Electoral. Pero, el resultado
fue contraproducente: la composicién del CNE terminé siendo unipartidista,
ya que todo