PucNa DE PODERES
CRISIS ORGANICA
E INDEPENDENCIA JUDICIAL

Ricardo Restrepo Echavarria, editor







PUGNA DE PODERES,
CRISIS ORGANICA E
INDEPENDENCIA JUDICIAL

Ricardo Restrepo Echavarria, ed.

La Universidad

Instituto de Altos de pOStgrado

EStudios Nacionales del Estado




Primera edicion, 2014

321.4
R4364p

REsTREPO ECHAVARRIA, RICARDO

PUGNA DE PODERES, CRISIS ORGANICA E INDEPENDENCIA JUDICIAL /
Ricardo Restrepo Echavarria, ed. — 1.2 ed. — Quito: Editorial
TIAEN, 2014.

158 p; 15x21 cm

1sBN: 978-9942-950-13-0
1. CIENCIAS POLITICAS 2. DEMOCRACIA 3. ESTADO
4. DERECHOS HUMANOS 5. PARTIDOS POLITICOS
6. NEOLIBERALISMO 7. INDEPENDENCIA (JUDICIAL)
8. FUNCION JUDICIAL 9. ECUADOR L. Titulo

InsTITUTO DE ALTOS ESTUDIOS NACIONALES
Av. Amazonas N37-271 y Villalengua esq.
Edificio administrativo, 5.° piso

Telf: (593 2) 382 9900, ext. 236
www.iaen.edu.ec

Informacién: editorial@iaen.edu.ec

Direccién editorial: Miguel Romero Flores

Diseflo de portada e interiores: David Rivera Vargas
Correccién de estilo: La Caracola Editores
Impresién: Imprenta Mariscal

Quito - Ecuador, 2014

@@ CC BY-NC-ND
Esta licencia permite compartir-copiar, distribuir,
XSS} cjccutar y comunicar pablicamente la obra.




1.

Indice

AUEOTES ...

TNErOAUCCION .o

Maria Helena Carbonell Yinez
Ricardo Restrepo Echavarria

Los poderes del Estado ecuatoriano en pugna ........................

Jobn Anton Sdanchez
Natally Soria Moya

. Crisis de hegemonia y recomposicién del pacto
estatal ecuatoriano, 1990-2008 ............c.cccoovimireereiciieeee,

Miguel Arnulfo Ruiz Acosta
Pail Cisneros

. El sistema de seleccién de jueces en Europa (Alemania,

Espaiia, Italia y Portugal): algunas recepciones criticas

eNAMEIICaAlatiNa.....cocooviiviiiiiiicececeeeeeeeeeeeeeee e

Antonio Salamanca Serrano

. Independencia judicial y democracia en Ecuador ...................

Ricardo Restrepo Echavarria






Autores

John Antén Sanchez. Doctor en Ciencias Sociales (Flacso, Ecuador); maes-
tria en Sociologia de la Cultura en la Universidad Nacional de Colombia;
especializacion en Desarrollo Comunitario de la Universidad Tecnoldgica
del Chocé, Colombia. Antropélogo de la Universidad Nacional de Colom-
bia. Investigador en temas étnicos, indigenas y afrodescendientes, intercul-
turalidad, raza y discriminacién y estadisticas sobre desigualdades raciales
y étnicas en Ameérica Latina. Ha escrito varios libros y articulos antropolé-
gicos y socioldgicos sobre didspora africana, pobreza, derechos humanos y
movimientos sociales afrodescendientes. En 2010 y 2011 fue el encargado
del Sector de Ciencias Sociales de la Unesco para la Regién Andina, con se-
de en Quito. Es docente investigador del Instituto de Altos Estudios Nacio-
nales (IAEN), y catedratico de Ciudadania y Racismo y Estudios Afrolatinos
en Flacso Ecuador. Es un militante del movimiento social afrodescendiente.

Maria Helena Carbonell Yinez. Abogada, graduada de la Pontificia Uni-
versidad Catdlica del Ecuador; diplomada en Derechos Humanos y Politi-
cas Publicas de la Universidad del Rosario (Colombia); master en Internatio-
nal Humanitarian Law and Human Rights por la Geneva Academy of International
Humanitarian Law and Human Rights. Ha sido profesora e investigadora en el
Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN). Es docente de la Universidad
Andina Simén Bolivar, en donde imparte las citedras de Andlisis de jurispru-
dencia internacional; Sistemas internacionales de proteccién de derechos hu-
manos; Globalizacién y derechos humanos; Derecho Penal Internacional; Ad-
ministracién de justicia y Derecho Internacional de los Derechos Humanos.
Ha sido consultora para instituciones del Estado asi como para organizacio-
nes de la sociedad civil.

Padl Cisneros. Doctor en Ciencias Sociales con especializacién en Estudios
Politicos por la Flacso Sede Ecuador. Investiga sobre politicas ptiblicas ambien-
tales en América Latina y es autor del libro sComo se construye la sustentabilidad
ambiental? Andlisis de experiencias conflictivas de la industria minera en el Ecuador. Ha
sido profesor visitante de la Flacso Sede Ecuador y de la Pontificia Universidad
Catolica del Ecuador. Actualmente se desempefia como profesor a tiempo com-
pleto en el Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN).



Ricardo Restrepo Echavarria. Obtuvo su Ph.D. en Filosofia en la Universidad
de Canterbury, en Nueva Zelanda. Ha publicado en revistas especializadas co-
mo Minds and Machines, Open Journal of Philosophy y el Journal of Mind and Bebavior.
Es investigador del Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN) desde 2011,
donde investiga la teorfa de la democracia, derechos, justicia y libertad de expre-
sién. Dentro de los temas cubiertos por estas dreas recientemente publicé el ar-
ticulo «Democratic freedom of expression» y el libro El derecho al arte en Ecuador,
aportando elementos para la construccién de un Estado que garantice la verda-
dera libertad de expresién en una democracia sustancial.

Miguel Ruiz Acosta. Profesor de la Universidad Central del Ecuador, master en
Estudios Latinoamericanos por la Universidad Andina Simén Bolivar. Posee es-
tudios doctorales en la misma disciplina en la UNAM. Ha sido docente e inves-
tigador en diferentes universidades de México y Ecuador, asi como consultor en
organizaciones no gubernamentales de los dos paises.

Antonio Salamanca. Profesor de la Escuela de Jurisprudencia de la Pontifi-
cia Universidad Catdlica del Ecuador, sede Ibarra (PUCE-SI), y Director de In-
vestigaciones. Ph.D. en Humanidades (Filosofia Politica), Universidad Auté-
noma Metropolitana, México D. F.; Ph.D. en Derecho, Universidad Nacional
de Educacién a Distancia (UNED), Madrid; Ph.D. en Teologia (Teologia Mo-
ral), Universidad Pontificia Comillas, Madrid; tiene una Maestria en Derechos
Humanos (LLM), London School of Economics and Political Science (LSE), Londres,
Reino Unido; Maestria en Derecho Comercial Internacional (LLM), Universi-
dad de Westminster (UW), Londres, Reino Unido. Entre sus publicaciones se
destacan: La Sociedad Socialista de Conocimientos (Quito: IAEN, 2013); Teoria So-
cialista del Derecho, 2 vols. (Quito: Editorial Juridica del Ecuador, 2011); Filosofia
de la Revolucion. Filosofia para el Socialismo en el siglo XXI (México: UASLP, 2008);
Politica de la Revolucion. Politica para el Socialismo en el siglo XXI (México: UASLP,
2008); El Derecho a la Revolucion (México: UASLP, 2006); Fundamento de los Dere-
chos Humanos (Madrid: Nueva Utopia, 2003).

Natally Xiomara Soria Moya. Licenciada en Relaciones Internacionales por
el Tecnolégico de Monterrey, Campus Estado de México-México, y la Uni-
versidad San Francisco de Quito-Ecuador. Especialista en Ciencia Politica
por la Universidad de Palermo-Argentinaj; y tesista de la Maestria en Rela-
ciones Internacionales y Diplomacia por el Instituto de Altos Estudios Na-
cionales (IAEN). Investigadora en temas politicos electorales, en el marco
del Multilateralismo Electoral, para el Instituto de la Democracia del Con-
sejo Nacional Electoral del Ecuador.



Introduccién

Maria Helena Carbonell Yanez
Ricardo Restrepo Echavarria

Este libro proviene del peritaje que académicos y académicas del Institu-
to de Altos Estudios Nacionales realizaron ante la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (en adelante la Corte IDH) en el «Caso Quintana
Coello y otros contra el Estado de Ecuador». Este caso se refiere a la acusa-
da destitucién arbitraria de 27 jueces y 4 conjueces de la Corte Suprema de
Justicia el 8 de diciembre de 2004, a través de una resolucién parlamenta-
ria impulsada por una nueva coalicién partidaria encabezada por el oficia-
lismo del entonces presidente Lucio Gutiérrez. Por medio de una injerencia
de los poderes partidarios que controlaban momentineamente el Ejecutivo
y el Legislativo, se reestructurd la mas alta Corte del Estado.

No era la primera vez que las cortes del Ecuador eran reestructuradas
de acuerdo con los intereses que lograban tener el poder suficiente para ha-
cerlo. La historia de recomposicién de las cortes, perennemente anunciada
como por esta vez, ha pasado por el uso de instrumentos tan diversos como
tanques de guerra, negociaciones a puertas cerradas, referendos populares y
cambios constitucionales. Sin embargo, el Ecuador en 2004 se encontraba
en el ojo de una crisis sistémica, cuyos sintomas mds evidentes salieron a re-
lucir en 1997, con la destitucién del entonces presidente Abdald Bucaram,
lider del Partido Roldosista Ecuatoriano. Para diciembre de 2004, cuando
los magistrados de la Corte Suprema de Justicia fueron destituidos, los y las
ecuatorianas recientemente ya habian derrocado a dos presidentes, estaban
por destituir a un tercero y escasamente se encontraban sobreviviendo una
crisis econémica causada por las mismas élites gobernantes. Con estos an-
tecedentes, ante el nuevo abuso de la confianza, los ciudadanos salieron a
protestar contra Gutiérrez en el alzamiento popular conocido como el de
los «forajidos», apropidndose del término que el propio Gutiérrez utiliz6
para referirse a quienes reclamaban en su contra. Pero el descontento era
mis profundo que puntual y frecuentemente se oia entre los manifestantes:
«jQue se vayan todos!».
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Los «forajidos» terminaron siendo un componente constitutivo del
nuevo pacto estatal y social que se forjé en Montecristi, cristalizado en la
Constitucién de 2008. Esta Constitucién expresaba y expresa ese quiebre
con el pasado y establece un nuevo horizonte objetivo para el Estado y la so-
ciedad ecuatoriana, basado en la busqueda del Buen Vivir, en un Estado de-
mocrdtico, plurinacional, de derechos y justicia.

Cinco afios después del inicio del desarrollo tedrico y practico de este
nuevo marco constitucional, el reclamo ante la Corte Interamericana de De-
rechos Humanos de Hugo Quintana y los otros jueces destituidos vuelve a
relucir. ;(Cémo no rechazar el abuso que constituy? la destitucién de estos
jueces? ¢;Cémo defender al Estado sin desconocer el abuso? ¢Es defendible el
Estado cuando claramente actores institucionales del Estado usaron su po-
der para violentar derechos? ;Son razonables todas las pretenciones que de-
mandan las presuntas victimas y lo que solicita la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos como medidas de reparacién?

Estas son preguntas que los autores de este libro se hicieron cuando la
Procuraduria General del Estado, asumiendo su rol de defensor del Estado
ante la Corte IDH, invité a algunos académicos y académicas del IAEN a ser
peritos en este juicio. Lo que debian hacer los peritajes, se resolvid, es per-
mitirles entender a los jueces de la Corte IDH todos los elementos que hay
para evaluar el despliegue de derechos en el momento histérico, politico y
econémico en el cual se enmarcaban las acciones de los funcionarios y fun-
cionarias publicas en ese entonces; el tipo de Estado que existia en ese entor-
no; los actores que alli se beneficiaban y pugnaban; las personas sobre quie-
nes recafan los costos; los pardmetros de evaluacién para analizar si existia
antes una independencia judicial; y dénde se encontraban dentro de este es-
cenario los jueces de la Corte Suprema de Justicia. Ademas, la investigacién
consider¢ vital sefialar la ruptura con el statu quo sostenido y profundiza-
do por el Estado ecuatoriano de ese entonces, y el surgimiento de un nuevo
Estado constitucional de derechos y justicia, democrético y plurinacional,
latente y potenciado por la Constituciéon de 2008. Era vital que se conside-
rase que, en el Ecuador, hay un Estado naciente, no igual al que cometi6 las
violaciones contra los jueces de la Corte Suprema de Justicia, y que, por lo
tanto, el pronunciamiento y atribucién de responsabilidades deberia refle-
jar esta realidad.!

1 Elequipo de la Procuraduria General del Estado estuvo liderado por el doctor Alonso Fon-
seca. Las y los académicas y académicos del IAEN cuyos aportes directos finalmente fueron
procesados por la Corte son los del decano Marcelo Bonilla, las profesoras Alejandra Carde-
nas y Ménica Rodriguez, el doctor Daniel Kersffeld y el profesor Miguel Ruiz.
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Para comprender el «Caso Quintanay otros contra Ecuador», es necesa-
rio conocer el panorama juridico e institucional del Sistema Interamericano
de Proteccién de Derechos Humanos (SIPDH). Por esto, a continuacién, se
hace un repaso de este panorama dentro del cual se inserta el mencionado
caso. De inmediato, se hace una revisién del contenido interno de las posi-
ciones de las partes. Y por tltimo, se hace una revisién del contenido de los
capitulos del presente libro.

Vale sefialar que si bien en esta introduccién nos parece importante
identificar el origen y contexto con que se inicia este libro, el aporte del mis-
mo no depende del mencionado peritaje, ya que consideramos que esta ra-
z6n inicial permitié a los autores emprender una senda de investigacion de
interés mas amplio. Creemos que los resultados de la investigacién publica-
dos aqui hacen un aporte al entendimiento del caricter que ha tenido el Es-
tado ecuatoriano, el cardcter que tiene, y ojald aporten también a sugerir al-
go sobre el cardcter que no debe tener y algo sobre cémo debe ser el Estado,
tanto desde la perspectiva académica como desde una perspectiva de interés
mds amplio, para los servidores publicos y las personas en general.

El Sistema Interamericano de Derechos Humanos

En el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, los Estados son los
principales garantes de los derechos de las personas sujetas a su jurisdic-
cién, sin discriminacién alguna. Tal como lo establece el articulo 3 de la
Constitucién de la Republica del Ecuador, es deber primordial del Estado, el
«[glarantizar sin discriminacién alguna el efectivo goce de los derechos es-
tablecidos en la Constitucién y en los instrumentos internacionales, en par-
ticular la educacion, la salud, la alimentacién, la seguridad social y el agua
para sus habitantes». Esto significa que recae en el aparataje estatal el garan-
tizar el pleno ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucién y los
instrumentos internacionales vigentes para el Ecuador.

Una consecuencia directa de esto es que la justicia internacional, destina-
da a la proteccién de derechos en caso de violacién de los mismos, tiene un
caracter subsidiario. Asi, de manera concreta, a modo de ejemplo, el Estado
tiene la obligacién de investigar y sancionar a las personas responsables, co-
mo elemento esencial de una reparacién integral. Si es que el Estado es inca-
paz de hacerlo por medio de sus propias cortes y tribunales, los érganos inter-
nacionales de proteccion de derechos humanos podran hacerlo mediante sus
procedimientos especializados. El accionar los mecanismos de protecciéon de
derechos humanos se vuelve un proceso excepcional, pero que resulta ser, en
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algunos casos, una tltima posibilidad para las victimas de obtener una repa-
racién integral por las violaciones de sus derechos humanos.

El SIPDH fue uno de los entes creados en respuesta a las violaciones de
derechos humanos observadas durante la Segunda Guerra Mundial. En la
posguerra, a escala mundial, se gener6 una intencién politica que buscaba
evitar que se repitieran violaciones a los derechos humanos similares a las
ocurridas durante los afios que durd la guerra. Los esfuerzos de la comuni-
dad internacional se plasmaron en la creacién de la Organizacion de las Na-
ciones Unidas en 1945 y la adopcién undnime de la Declaracién Universal
de Derechos Humanos en 1948. En el contexto regional, la preocupacién
de los paises de las Américas por la situacién de los derechos humanos cul-
mind, a su vez, con la creacién del SIPDH. Originalmente, este estuvo com-
puesto por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) y,
gradualmente, al pasar los aflos, se crearon nuevas instituciones para la pro-
teccién de los derechos: como la Corte IDH y las relatorias temadticas. Este
complejo sistema tiene sus funciones establecidas en los instrumentos que
fundamentan su competencia, pero se podria generalizar que todas tienen
como fines la promocién del respeto y la proteccién de los derechos huma-
nos en la regién.

La CIDH es aquel 6rgano cuasijudicial del SIPDH. Fue creada mediante
resolucién aprobada en la Quinta Reunién de Consulta de los Ministros de
Relaciones Exteriores en 1959. Se estableci6 su sede en Washington D. C. en
Estados Unidos de Norteamérica. Estd integrada por siete miembros elegi-
dos y elegidas a titulo personal mas no como representantes del Estado del
cual son nacionales. Sobre sus funciones, la CIDH pronuncié que las que
fueron originalmente establecidas en el articulo 9 de su Reglamento eran
muy limitadas para alcanzar la plena defensa de los derechos humanos de
la region. Es asi que impulsé un proceso de reforma del Reglamento. Esta
fue aprobada parcialmente en 1965. La interpretacién extensiva de sus pro-
pias competencias ha hecho que la CIDH amplie aun mas el alcance de las
mismas. Este proceso ha sido esencial en lo que respecta a la potestad de co-
nocer peticiones individuales y las observaciones in loco. En la actualidad, la
CIDH cuenta con un mecanismo adicional que son las relatorias temdticas.
Existen siete relatorias temadticas sobre derechos de las mujeres; trabajado-
res y trabajadoras migratorias y los miembros de sus familias; pueblos indi-
genas; personas privadas de la libertad; afrodescendientes y la lucha en con-
tra de la discriminacién; nifiez; y libertad de expresion.

Una de las piedras angulares del SIPDH es, como lo reconoce Cancado
Trinidade en su voto concurrente en el caso «Castillo Petruzzi», en la década
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de los noventa, la posibilidad que tenemos las personas de acceder al sistema.
Esta posibilidad marcé una ruptura con la concepcién de sujetos de Derecho
Internacional Publico predominantes en la primera mitad del siglo pasado.
Asi, las personas podemos poner en marcha el SIPDH una vez que el derecho
interno haya sido incapaz de proporcionarnos una reparacién por las viola-
ciones de derechos humanos ocurridas bajo su jurisdiccién. El 6rgano que re-
cibe las peticiones individuales es la CIDH.

El trabajo de la CIDH ha sido objeto, en los tltimos tiempos, de algunas
criticas por parte de los Estados miembros. Estas giran en torno a su posible
politizacién y su desempefio en el manejo de los casos que son tramitados.
Sobre este tema, se han impulsado varias iniciativas para su reforma a las
cuales se ha sumado firmemente Ecuador. Sin embargo, en marzo de 2013,
la Organizacién de Estados Americanos (OEA), cuando se pronunci6 al res-
pecto, no realizé efectivamente cambios, tampoco en relacién al funciona-
miento de las relatorias tematicas.

El 6rgano judicial dentro del SIPDH es la Corte Interamericana de De-
rechos Humanos. Tiene su sede en San José de Costa Rica y estd compues-
ta por siete jueces elegidos a titulo personal. La Corte tiene dos competen-
cias que emanan de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (en
adelante la CADH): una contenciosa y una consultiva. Esta tltima busca, a
la larga, dilucidar el alcance de los derechos contenidos en la CADH y las
obligaciones que se generan en relacién con los Estados. Sobre la base de su
competencia contenciosa, la Corte puede conocer casos sobre posibles vio-
laciones a derechos humanos cometidas en las jurisdicciones de los Estados
partes de la CADH. Aqui cabe sefialar que algunos Estados miembros de la
OEA no son parte de la CADH y, por ende, la jurisdiccion de la Corte se omi-
te en los casos de violaciones de derechos humanos de las cuales son presun-
tamente responsables.

Nila CADH nilos demds instrumentos internacionales en materia de de-
rechos humanos establecen qué tipo de pruebas pueden presentarse en las di-
ferentes etapas procesales ante los diferentes 6rganos del Sistema. Las formas
de recabar informacién son de diversa indole y varfan segtn los casos y la per-
tinencia de las mismas para favorecer a las partes dentro del proceso. La Cor-
te IDH podra incluso buscar informacién de oficio, informacién adicional a
aquella presentada por las partes, conforme a los articulos 27(8) y 58(a) del
Reglamento de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante
el Reglamento). La Corte solicitd, por ejemplo, un peritaje adicional en el caso
«Fairén Garbi y Solis Corrales» en contra de Honduras, de 1989.
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Una de las formas en las que la Corte recaba informacién para poder de-
cidir en base a los hechos son los peritajes. Conforme al articulo 2(23) del
Reglamento de la Corte IDH, perito serd «aquella persona que, poseyendo
determinados conocimiento o experiencia cientificos, artisticos, técnico o
practicos, informa al juzgador sobre puntos litigiosos en cuanto su especial
saber o experiencia». Las partes procesales propondran las y los peritos que
estimen convenientes a fin de sustentar sus argumentos. Asimismo, el Re-
glamento contempla la posibilidad de que la Corte designe peritos adicio-
nales (articulo 27(8)) a fin de que presenten un pronunciamiento sobre la
base de sus conocimientos en determinada materia, sobre un punto contro-
vertido dentro de un caso concreto. El mismo cuerpo normativo establece
que el proceso de recepcion del peritaje serd similar a aquel de los testimo-
nios de las presuntas victimas.

Cabe sefialar que, sobre la base de la naturaleza misma del peritaje (en-
tiéndase que es un dictamen especializado caracterizado por su imparciali-
dad), conforme lo establece el articulo 48 del Reglamento de la Corte IDH,
para recusar a un o una perito, la parte interesada deberd demostrar que la
persona carece de imparcialidad por alguna de las causales establecidas en
dicha norma.

Es preciso afladir que, a fin de precautelar los derechos de las personas
que han intervenido en el proceso, sea en calidad de presuntas victimas, tes-
tigos, peritos, representantes o asesores y asesoras legales, los Estados no
podran iniciar procesos judiciales o administrativos por su participacion en
un caso que se ventila en el SIPDH, tal como lo reconoce el articulo 53 del
Reglamento de la Corte IDH. Esto permite que las y los peritos que partici-
pen en los procesos internacionales de proteccion de derechos humanos no
sean sancionados a nivel nacional por haberlo hecho; y posibilita ademas
que las personas participen libremente sin que tengan miedo de ser someti-
das a represalias por parte de las instituciones estatales.

El Caso Quintana

En diciembre de 2004, el presidente Lucio Gutiérrez convocé a sesion ex-
traordinaria del Congreso Nacional en ejercicio de las atribuciones conteni-
das en la Constitucién Politica vigente en esa fecha. El Congreso Nacional,
mediante resolucién n.° R-25-181 del 8 de diciembre de 2004, cesé a los ma-
gistrados de la Corte Suprema de Justicia basindose en la Disposicién Tran-
sitoria Vigésimo Quinta de la Constituciéon de 1998. Dicha norma estable-
cia que «[l]os funcionarios e integrantes de organismos designados por el
Congreso Nacional y el Contralor General del Estado designado, a partir del
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10 de agosto de 1998 para un periodo de cuatro afios, en virtud de las dis-
posiciones de esta Constitucion, permaneceran en el desempefio de sus fun-
ciones hasta enero del afio 2003». Los magistrados fueron desalojados el 9
de diciembre de 2004 por miembros de las fuerzas del orden.

Ante esta Resolucidn, los peticionarios accionaron, el 30 de diciembre
de 2004, el Sistema Interamericano de Proteccion de Derechos Humanos
mediante una peticién en la que denunciaron la supuesta violacién del de-
recho a las garantias judiciales, al principio de legalidad, a la proteccién ju-
dicial, a la igualdad ante la ley y a los derechos politicos, en relacién con la
obligacién de respetar y garantizar los derechos, contenida en la CADH.
Mediante Informe de Fondo n.® 65/11 del 31 de marzo de 2011, la CIDH
afirmé la responsabilidad del Estado ecuatoriano por la violacién de los de-
rechos a las garantias judiciales, la igualdad ante la ley y la proteccién judicial
en contra de los peticionarios. Las recomendaciones emitidas por la CIDH
fueron las siguientes: 1) reincorporar a las victimas, si asi lo desean, al Poder
Judicial, en un cargo similar al que desempefiaban, con todos los beneficios
de ley que debieron haber percibido (cabe sefialarse que la CIDH dejé abier-
ta la posibilidad de que esta reincorporacién no fuera posible, otorgandose-
les una justa indemnizacién); 2) pagar a las victimas los montos dejados de
percibir; y 3) adoptar medidas de no repeticién, incluyendo la adecuacién
normativa a estindares internacionales.

Conforme al procedimiento previsto en el SIPDH, la CIDH remitid este
informe al Estado, que debe dar cumplimiento a las recomendaciones emi-
tidas. En el caso ecuatoriano, es el Ministerio de Justicia, Derechos Huma-
nos y Cultos la entidad encargada de dar cumplimiento a las obligaciones
internacionales del Estado en materia de derechos humanos. A pesar de ha-
berse iniciado un proceso de acercamiento con las victimas para cumplir
con las mencionadas recomendaciones, la CIDH consideré que los avances
alcanzados no fueron suficientes para llegar a su cumplimiento cabal. Por
lo cual, mediante escrito del 2 de agosto de 2011, la CIDH someti el caso a
la Corte IDH para que conociera el mismo.

Los capitulos

El primer ensayo, «Los poderes del Estado ecuatoriano en pugna, analisis
desde 1979», de John Antén Sanchez y Natally Soria Moya, analiza la natu-
raleza del conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo en el caso ecuatoriano
desde el regreso al orden constitucional en 1979 hasta el presente. Este con-
flicto entre dos de los poderes del Estado se conoce como un tipo de pugna



16 Maria Helena Carbonell - Ricardo Restrepo Echavarria

de poderes. Ellos sostienen que, si bien los conflictos son propios de un siste-
ma democrético multipartidista y del sistema electoral y de partidos, funda-
mentado en la teoria de la division de poderes, sus configuraciones en Ecua-
dor han generado bloqueo institucional, desestabilizacién gubernamental,
ingobernabilidad y crisis politica. Esto pone en riesgo la fortaleza institu-
cional del régimen politico y en especial del Gobierno, resultando en una
especie de crisis democritica. El articulo sostiene que el escenario de pugna
de poderes ha sido recurrente en la historia del Ecuador. Sus origenes pue-
den observarse desde 1830, cuando se funda la repuablica bajo el modelo de-
mocrdtico presidencialista, y toma fuerza mayuscula en las tltimas décadas
de nueva vida democritica. El articulo narra la insercién del sistema presi-
dencialista y multipartidista en América Latina, en cierto reflejo del siste-
ma politico estadounidense. Sin embargo, en América Latina, este sistema
ha demostrado ser mucho menos estable y el articulo repasa los principales
episodios en los que se ha puesto en jaque a la democracia ecuatoriana, al
gobierno de turnoy a su sistema politico. El articulo hace una detallada des-
cripcién de la evolucién del control partidario del Legislativo, remarcando
la proliferacién de movimientos, la dificultad de organicidad y unidad entre
miembros de movimientos, alianzas, y falta de coordinacién con el Ejecuti-
vo, necesaria para la gobernabilidad. La autora y el autor advierten sobre la
falta de autonomia que el Poder Judicial tiene en un contexto de pugna de
poderes tan agudo como el que ha tenido el Ecuador. La visién institucio-
nal-cultural de la autora y el autor concluye:

[...] se puede establecer que las razones por las cuales estas pugnas se vuel-
ven frecuentes en el sistema politico ecuatoriano descansan en un contexto
sui géneris de la cultura politica que se ha alimentado en el pais desde tiem-
pos incluso coloniales. Sin embargo, dos serian las causas estructurales de
la conflictividad politica constante: primero, el que acabamos de mencio-
nar, el modelo democratico presidencialista, el cual estd disefiado de tal
manera que genera una centralidad del poder en el Ejecutivo, pero que a
su vez requiere de un respaldo del Legislativo para que su propuesta de go-
bierno no se vea obstruido, o a su vez necesita asumir poderes legislativos
para poder gobernar sin su apoyo. En segundo lugar, la génesis de la pugna
de poderes estaria en una especie de déficit de cultura parlamentaria (Pacha-
no), lo cual se traduce en un déficit de cultura politica que expresa la inca-
pacidad de los gobernantes y lideres politicos para resolver sus diferencias
por vias del acuerdo, la deliberacién y el consenso. Mas bien la costumbre
politica ha llegado al nivel de que las diferencias politicas entre los poderes
del Estado se resuelven por via de la confrontacién, la negociacién cliente-
lar, los intentos desestabilizadores, hasta las amenazas de cierres del Con-
greso y los golpes de Estado.
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El segundo ensayo, «Crisis de hegemonia y recomposicién del pacto es-
tatal ecuatoriano, 1990-2008» es una versién desarrollada del peritaje pre-
sentado ante la Corte IDH, elaborado por Miguel Ruiz y Padl Cisneros. En
este ensayo, los autores empiezan por identificar el concepto gramsciano
de hegemonia, esencial para obtener el consentimiento necesario para un ré-
gimen democritico. Sin embargo, argumentan que, en los noventa, la he-
gemonia del régimen estatal ecuatoriano entrd en una crisis orgdnica y se
volvié evidente la falta de consentimiento por parte de las grandes mayo-
rias hacia sus élites dominantes. Ruiz y Cisneros dividen los factores que
alimentaron esta crisis en el aspecto econémico-estructural de la exclusién
social y el aspecto politico-institucional de la crisis orgdnica. El aspecto
econémico-estructural se constituye en las principales politicas y leyes eco-
némicas neoliberales que determinaron la exclusién de la poblacién del go-
zo de sus recursos. El aspecto politico-institucional se refiere al deterioro en
las condiciones de vida por parte de la alta reprobacién de la poblacién ha-
cia las instituciones insignes, como fue la Corte Suprema de Justicia y el sis-
tema representativo de gobierno por parte de los partidos tradicionales evi-
denciando inestabilidad de los presidentes.

El articulo describe el ascenso al poder del Movimiento Pais, liderado
por Rafael Correa, quien articulaba los descontentos de la poblacién con su
clase gobernante acusidndola de constituir una partidocracia; rechazaba la
base militar estadounidense en Manta, las politicas neoliberales; y propo-
nia una Asamblea Constituyente como punta de lanza para la conforma-
cién de un nuevo pacto social y estatal. Por medio de una recuperacién de
un horizonte pablico para la accién del Estado, Ruiz y Cisneros cuantifican
la reversién en la tendencia hacia la desigualdad del antiguo orden social y
el aumento significativo de gasto en las areas sociales, particularmente en
educacién y salud. Los autores concluyen:

[E]n 2006, se da inicio a un proceso de reconstitucién del orden estatal
basado en dos pilares principales: a) la inclusién de los intereses econé-
mico-sociales mas inmediatos de las capas populares, sostenida por el in-
cremento en la inversién publica, principalmente; y b) una reforma po-
litico-institucional que desplazé de la escena nacional a los partidos y
facciones dominantes sostenedores del (des)orden neoliberal de la déca-
da precedente. Este nuevo proyecto apuesta por hacer efectivos los intere-
ses de actores subalternos a través del ejercicio de nuevos derechos como la
participacion, dentro de un marco de pago de la deuda social que recom-
ponga la relacién entre gobernantes y gobernados, aunque no sin proble-
mas y contradicciones [...].
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El tercer ensayo del presente libro, elaborado por Antonio Salamanca,
es «El sistema de seleccién de jueces en Europa (Alemania, Espaiia, Italia y
Portugal): algunas recepciones criticas en América Latina» y tiene como fi-
nalidad poner de relieve la importancia del sistema de seleccién de jueces y
juezas como elemento estructural clave para garantizar la independencia ju-
dicial. El autor hace un breve acercamiento a los aciertos y desaciertos de la
experiencia histérica de los pueblos europeos por encontrar el mejor de los
sistemas, notando las diferentes normas y actores que han dado origen a los
jueces en los sistemas europeos, incluyendo tanto el Ejecutivo como el Le-
gislativo, con lo cual terminan tendiendo los jueces y juezas a resolver a fa-
vor de su electorado, y el sistema de cooptacién en el cual el Poder Judicial
escoge a sus propios jueces, lo cual tiende al «<amiguismo corporativo, en
una endogamia profesional cerrada, poco abierta al aire fresco de la renova-
cién social y frecuentemente refractaria a los intereses de la comunidad, y
privilegiando los intereses corporativos o de algunos de los poderes (Legis-
lativo o Ejecutivo), que lo instrumentalizan».

Se estudia en mayor detalle el sistema de seleccién de jueces y juezas
en cuatro paises, algunos de aquellos originados como reaccién a dictadu-
ras fascistas: Alemania, Espaiia, Italia y Portugal. Se detalla todo el flujo del
proceso educativo y valorativo que permite a las personas perseguir una ca-
rrera judicial, desembocando en ser designados jueces y juezas en estos pai-
ses. De estas experiencias se ha derivado la identificacién de la importancia
de concursos de mérito y oposicidn, y de los érganos administrativos y de
gobierno del Poder Judicial. El trabajo termina con algunas referencias so-
bre la recepcién de estas experiencias en Latinoamérica. Se detalla la evolu-
ci6én del sistema de seleccién de jueces para la Corte Suprema de Justicia,
cuya independencia ha sido sistemdticamente comprometida, por depen-
dencias del Legislativo y del corporativismo conservador. Sobre la base de
las continuas reformas en el tiempo al sistema, Salamanca concluye:

[...] la Constitucién de 1998 recoge un sistema mucho mds cerrado que
el establecido en la Constituciéon de 1979, sin embargo, la Constitucién
de 2008 apuesta por la independencia de la Corte Nacional de Justica (la
cual sustituyé a la Corte Suprema de Justicia). Para ello se establece que
los candidatos a jueces de la Corte Nacional de Justicia son presentados
por la ciudadania misma, y designados por el Consejo de la Judicatura.
Los requisitos exigidos son tener al menos 10 afios de experiencia, sin es-
tablecerse edad minima. El nimero de miembros elegidos para la Corte
es 21. Se les elige por nueve afios, con renovacién por tercios cada tres, sin
posibilidad de reeleccién. Las vacantes se cubren por el Consejo de la Ju-
dicatura. Este sistema de selecciéon de magistrados supone un avance en
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relacién al sistema europeo de designacién de magistrados de las Cortes
Nacionales de Justicia, donde se sigue manteniendo un sistema en el que
intervienen otros poderes del Estado.

En el ensayo «Independencia judicial y democracia en Ecuador», Ricar-
do Restrepo Echavarria aplica algunos elementos de la problemadtica y teo-
ria de la independencia judicial al caso ecuatoriano desde su retorno a la
democracia en 1979. El autor desarrolla una teoria de la independencia ju-
dicial sobre la base de la idea de que la operacién judicial es independien-
te cuando estd en condiciones de garantizar los derechos en el ambito judi-
cial sin depender de las relaciones de poder entre las partes. Dentro de estas
condiciones, hay un lugar para los poderes politicos, especialmente cuan-
do hay una transicién hacia un Estado mas democratico, asi como ciertos
tipos y grados de mercados, no permitiendo el poder de compra de fallos y
pruebas, por ejemplo, pero si en la competencia de cuadros aspirantes a jue-
ces en concursos de mérito y oposicidn. Se detalla ademas la necesidad de
un Consejo de la Judicatura que administre el sistema judicial, brindando-
le autonomia a los jueces y juezas que componen el sistema de otros pode-
res, incluyendo los econémicos, partidarios y de seguridad. De igual mane-
ra, un sistema de educacién para jueces y juezas que garantice su adecuada
formacién es identificado como un factor crucial para la independencia ju-
dicial; en este caso, independencia de la ignorancia, con sus previsibles con-
secuencias negativas sobre el tratamiento de la verdad y la justicia en la ga-
rantia de derechos.

De acuerdo con este marco, el articulo detalla que la historia democritica
contemporanea del Ecuador se caracteriza por haberse instalado una demo-
cracia minima neoliberal en 1981, cuando sube al poder Osvaldo Hurtado.
Esta democracia, de minima incorporacién de los intereses y derechos de la
mayoria de la poblacién en la conduccién del Estado, entra en crisis en 1997,
cuando el pueblo empieza a rechazar todo el establecimiento constitutivo del
orden estatal de forma clara, con sus actores e instituciones politicas, juridi-
cas y econdmicas. Se detalla la evolucién de indicadores que brindan eviden-
cia de la falta de consentimiento y control de la poblacién en torno al Estado
constituido, cambiando de constituciones, de cortes, de partidos; con aumen-
tos en violencia, migraciones masivas y un rechazo contundente del Estado
vigente en ese entonces por parte del criterio ciudadano. Con esto, se anticipa
la legitimidad de un cambio democratizante del Estado, del cual la Funcién
Judicial no esti exenta. Se detallan algunos de los elementos en este contexto
de busqueda de la adecuada independencia judicial en Ecuador, sin intentar
privilegiar a jueces del pasado que deseen ser reinstalados en sus cargos anti-
guos o significativamente remunerados por parte del Estado por acciones de
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funcionarios del antiguo régimen. En este marco se resalta la importancia del
ejercicio del derecho de repeticién, de acuerdo al cual el Estado responsabili-
za a personas que, en sus cargos publicos, hayan violado derechos. Esto como
medida de justicia contra el impetu neoliberal de pasar costos privados a lo
publico mayoritario.



Los poderes del Estado ecuatoriano en pugna

John Antén Sanchez
Natally Soria Moya

1. Introduccién

El ensayo trata de dar cuenta de la naturaleza de la pugna de poderes en el
Ecuador y propone una explicacién de tipo sociolégico basada en el estudio
de las caracteristicas propias de la cultura politica ecuatoriana. Esta se ca-
racteriza por no romper del todo con las herencias colonialistas que incrus-
taron en la estructura societal de la nacién ciertos estilos y costumbres de
gobierno encasillados en el caudillismo, la concentracién del poder y la per-
sonalizacién del mismo en un lider carismadtico. La pervivencia de tales ca-
racteristicas aporta al detrimento de la institucionalidad democratica. Este
fenémeno de por si no solo es propio del Ecuador, sino que pareceria tener
aceptacion en varias sociedades latinoamericanas. De ser asi, se podria expli-
car por qué los paises de la regién escogieron el modelo democrético presi-
dencialista multipartidista que, para muchos analistas, seria el terreno cul-
tivable para la constante pugna de poderes y el consecuente debilitamiento
del sistema politico, sometiendo al modelo democratico a un laberinto de
ingobernabilidad.

El objetivo central del texto es explicar el porqué de la pugna de poderes
en Ecuador a partir de cuatro puntos: a) se hace un repaso sobre cémo la di-
visién y la pugna de poderes se han convertido en parte consustancial del di-
sefio del sistema politico y la cultura politica latinoamericana; b) a través de
ciertos antecedentes histdricos de las pugna de poderes en el Ecuador, se ha-
ce una retrospectiva de los principales episodios o conflictos que han puesto
en jaque a la democracia ecuatoriana, al Gobierno de turno y a su sistema po-
litico; c) la naturaleza del conflicto entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecu-
tivo en el Ecuador desde 1979; d) finalmente se presenta una interpretacion
socioldgica y politoldgica de las causas y origenes de la pugna de poderes en

21
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Ecuador y América Latina, enfocada en el modelo presidencialistay multipar-
tidista de gobierno, que rige en Latinoamérica (incluido el ecuatoriano), por
ser la tierra abonada para dichos conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo.

2. La divisién y la pugna de poderes en la cultura politica
latinoamericana

Esta seccién aborda el fenémeno de la pugna de poderes entre el Legisla-
tivo y el Ejecutivo en Ecuador, en el periodo de 1997 a 2007. Su analisis
exige ubicar el problema dentro del contexto general que ha caracteriza-
do las relaciones politicas conflictivas entre el Ejecutivo y el Legislativo
en Ameérica Latina, al menos en los ultimos 34 afios. Sobre este particu-
lar, las investigaciones de Alcdantara y Sinchez (2001) de la Universidad
de Salamanca sobre el comportamiento del Poder Legislativo en la re-
gién, advierten que, si bien las acciones de los gobiernos presidencialis-
tas, caracteristicos de América Latina y de Ecuador requieren de una co-
laboracién mutua y de corresponsabilidad entre los poderes legislativos
y ejecutivos, el factor predominante ha sido un clima negativo entre las
partes, conllevando a una serie de crisis politicas tanto en los dmbitos de
gobierno como del régimen politico. En muchos paises latinoamerica-
nos, la corresponsabilidad y la divisién de poderes han sido empafiadas
por una imagen relativizada de debilidad del Legislativo con relacién a
un Ejecutivo hiperpoderoso, o al revés. Para entender este fenémeno, al-
gunos autores han acufiado términos como «preponderancia presiden-
cial» (Lambert, 1973); o «democracia delegativa» (O’Donnell, 1992), con
el intento de diferenciar el presidencialismo estadounidense del latinoa-
mericano, o interpretar las nuevas formas de liderazgo de gobiernos que
tomaron tintes autoritarios durante los ochenta y noventa. Asi, duran-
te estas décadas, muchos regimenes presidencialistas latinoamericanos
cayeron en una especie de inestabilidad politica, que causé lo que Juan
Linz (1987) denomind «quiebra democritica», abriendo un debate so-
bre qué tan conveniente seria para América Latina persistir en el modelo
presidencialista ante el sistema parlamentarista, quizd mucho mas esta-
ble y saludable ante las constantes vicisitudes que el modelo actual pre-
senta en la regién (Alcdntara y Sinchez, 2001: 54).

Los estudios sobre los sistemas de gobierno en la regién no solo se han
ocupado del modelo presidencialista,' sino de la crisis o pugna de poderes

1 El ensayo de Alcdntara y Sdnchez (2001) presenta las tendencias mds importantes hasta
el momento sobre andlisis del presidencialismo en América Latina: Serrafero (1998); Linz
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que dicho modelo genera al tratar de relacionar los poderes ejecutivos y le-
gislativos. Estos debates han sido relevantes en las dltimas décadas del si-
glo pasado, centrindose en la tarea de los parlamentos/asambleas como un
poder del Estado que, mds alld de legislar, son érganos de control del Eje-
cutivo. Por otro lado, también se ha analizado el rol del Legislativo en las
relaciones de poder dentro del sistema politico y sus distintos niveles de
produccién legislativa, eficiencia y eficacia. Para Alcantara y Sinchez (2001:
60), se trata de un andlisis que profundiza «en el conocimiento del proceso
de policymaking, entendido como el papel de los parlamentos en la elabora-
cién legislativa y en los procesos de toma de decisiones». Ademds de la nece-
sidad de conocer aspectos relativos a la organizacién, la relacién con los par-
tidos politicos y su papel como promocionador de élites politicas.

La interrogante, entonces es squé factores determinan la pugna entre el
Ejecutivo y el Legislativo? Luego de una atenta lectura de los andlisis socio-
logicos y de ciencia politica, dirfamos que los conflictos entre poderes hacen
parte de la anatomia del régimen democrético presidencialista y de los sis-
temas de partidos politicos multipartidistas, en especial de América Latina.
En primer lugar, la figura personalista del Ejecutivo que pretende concen-
trar todo el poder del Estado. En segundo lugar, se tiene una estructura de
partidos multipartidista y un sistema electoral que permite la proliferacién
y representacién de muchas organizaciones politicas. Estos conflictos entre
el poder Ejecutivo y el Legislativo quizd son inevitables, pues devienen de la
naturaleza misma de la teoria de la divisién de poderes del Estado, ya que la
democracia exige la existencia de pesos y contrapesos.

Tomando a Sartori (1994), el disefio institucional del sistema politico
latinoamericano, amparado en un modelo presidencialista® y sostenido en
los principios de la separacién y divisiéon de poderes, la eleccion indepen-
diente del presidente y los diputados, y la autonomia institucional, brinda
ciertas eficacias al papel de control y fiscalizacién de los parlamentos. Este
rol toma fuerza cuando los parlamentos ejercen su papel sancionador, cen-
surador e incluso activan el juicio politico contra el Ejecutivo y sus minis-
tros. Pero, a su vez, el mismo disefio presidencialista le permite al Ejecutivo
el veto legislativo, es decir que le otorga al presidente funciones legislativas
para promulgar decretos y leyes, y gobernar sin mayoria parlamentaria, para
lo que, en ocasiones, el Ejecutivo no requiere que su coalicién o bloque par-
lamentario sea el bloque mayoritario.

y Valenzuela (1997); Nohlen (1991); Nohlen y Ferndndez (1998); Shugart y Mainwaring
(1995; 1997).

2 El régimen presidencialista se caracteriza porque el presidente o presidenta es elegida de
forma directa por los ciudadanos y ciudadanas (Sartori, 1994).
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Como vemos, el principio de la separacién de poderes permite al Legis-
lativo obtener cierto grado de independencia y protagonismo ante el Eje-
cutivo. Montesquieu y otros pensadores consideraron las ventajas tanto
de la separacién como de la divisién de poderes. En 1748, cuando Montes-
quieu escribid su célebre obra El espiritu de las leyes, advirti6é que la divisién
de poderes seria necesaria para evitar el irrespeto, el enfrentamiento y las
desavenencias entre las instituciones que se repartirian el poder del Esta-
do. Montesquieu teorizaba el reparto de poder entre érganos especializados
del gobierno del Estado, con el fin de establecer un perfecto equilibrio entre
ellos, evitando un campo de enfrentamiento cotidiano de fuerzas reales. La
separacién de poderes serfa necesaria para no permitir el abuso del poder y
la restriccién de las libertades, pues para el mismo filésofo francés:

[..] cuando los poderes Legislativo y Ejecutivo se hallan reunidos en una
misma persona o corporacién, entonces no hay libertad, porque es de te-
mer que el monarca o el Senado hagan leyes tirdnicas para ejecutarlas del
mismo modo. Asi sucede también cuando el poder judicial no esta separa-
do del poder Legislativo y del Ejecutivo. Estando unido al primero, el im-
perio sobre la vida y la libertad de los ciudadanos seria arbitrario, por ser
uno mismo el juez y el legislador y, estando unido al segundo, seria tirdni-
co, por cuanto gozaria el juez de la fuerza misma que un agresor (Montes-
quieu, 1972 [1748]: 151).

El mismo Tocqueville (1805-1859), en su célebre obra La Democracia en
América, escrita en 1835, habfa preconizado que el disefio institucional de el
modelo de gobierno de EEUU, basado en el presidencialismo, podria gene-
rar y terminar en pugna de poderes. Esto, por cuanto el presidencialismo gene-
ra una especie de centralidad de poder, exigiendo al sistema politico que la fi-
gura del presidente tienda a personalizar su administracién, intentando mds
que ordenar la accién politica, inhibiéndola a su favor. Ante lo que el Legisla-
tivo podria responder bloqueando al Ejecutivo, para limitar su poder.

En América, el sistema politico estadounidense fue uno de los primeros
en tratar de poner en practica la teoria de la divisién de poderes. Sobre la base
de su Constitucién de 1786, el Estado de la Unién se disefié sobre la divisién
tripartita de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, sostenido por el sis-
tema de checks and balances (pesos y contrapesos). Este sistema le ha garantiza-
do a los Estados Unidos una estabilidad democratica mantenida en el tiem-
po, con la debida excepcién de la guerra civil que comenzé con la presidencia
de Abraham Lincoln en 1860. Sobre la divisién y el sistema de pesos y contra-
pesos en los poderes del Estado, John Adams escribié a John Taylor el 15 de
abril de 1814 lo siguiente:
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¢Hay en la historia una Constitucién con equilibrios méds complicados que
los nuestros? En primer lugar, 18 estados y algunos territorios contrape-
san al Gobierno Nacional; en segundo lugar, la Cimara de Representantes
contrapesa al Senado, al Ejecutivo y a los Gobiernos de los estados; en ter-
cer lugar, la autoridad Ejecutiva contrapesa, en cierta medida, a la autori-
dad Legislativa; en cuarto lugar, el poder Judicial contrapesa a la Camara,
al Senado, al Ejecutivo y a los Gobiernos de los estados; en quinto lugar, el
Senado contrapesa al presidente en todos los nombramientos para los fun-
cionarios publicos y en todos los tratados; en sexto lugar, el pueblo tiene en
sus manos la balanza contra sus propios representantes por elecciones bie-
nales; en séptimo lugar, las legislaturas de los diversos estados contrapesan
al Senado, por las elecciones seisenales; en octavo lugar, los electores con-
trapesan al pueblo en la designacion del presidente (Adams (1856 [1814])
citado por Jiménez de Parga y Cabrera, 1962: 390).

Siguiendo con esta misma inquietud, John Adams habia comprendido
la importancia de establecer claramente la divisién de poderes, detectando
la posibilidad real de que, por el disefio institucional del Estado, se produje-
ran enfrentamientos entre los poderes. Por ello, en su obra Ideas sobre el Go-
bierno, escribié:

Si el poder Legislativo estd todo concentrado en una asamblea y el Ejecuti-
vo en otra, o en una sola persona, estos dos poderes se opondran e interferi-
ran entre si hasta que la contienda termine en guerray todo el poder, Legis-
lativo como Ejecutivo, sea usurpado por el mis fuerte [...] En un caso asf, el
poder Judicial no podrd mediar ni mantener el equilibrio entre los dos po-
deres contendientes, porque el Legislativo lo socavaria. Para evitar estos pe-
ligros, constityase una asamblea diferente, como medianera entre las dos
ramas extremas de la legislatura, la que representa el pueblo y la que ha si-
do investida con el poder Ejecutivo (Nufiez, 1985: 56).

El éxito del sistema politico estadounidense disefiado por los padres
fundadores, basado en la divisién de poderes y el sistema de checks and balan-
ces, quedd como un ejemplo de gobernabilidad para la region. Asi se recibié
la célebre obra El Federalista, de Hamilton, Madison y Jay. Muy pronto se ve-
ria con buenos ojos que la separacién y el control entre poderes buscaban
evitar tanto el absolutismo mondrquico en el Ejecutivo, como la dictadura
de las mayorias en el Legislativo. Al final, el modelo alcanzé su cima cuan-
do al Poder Judicial se le concedié el rol de drbitro constitucional en caso de
agudos conflictos irresueltos.

Siendo este el ejemplo de sistema politico estable, terminada la Inde-
pendencia, las nacientes naciones latinoamericanas establecen sus sistemas
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de gobierno teniendo en cuenta algunos aspectos de la experiencia del siste-
ma politico estadounidense. Pero algo falld, pues, en la prictica, el modelo
de resolucién de conflicto entre los poderes no fue suficientemente fuerte
para lograr el equilibrio y neutralizar la pugna entre los mismos. La expe-
riencia de autonomia de los regimenes politicos latinoamericanos, los cua-
les se implantaron desde 1804, cuando en Haiti se crea la primera Republica
independiente del sistema colonial esclavista, asi lo demuestra. Desde en-
tonces, la historia politica latinoamericana estd compuesta por inestabilida-
des politicas, golpes de Estado, dictaduras, cambios constitucionales suce-
sivos, conflictos politicos regionales, étnicos y de clase, hasta guerras civiles
e invasiones. Todos estos factores han permitido que el sistema democrati-
co latinoamericano se caracterice histéricamente por crisis politicas cons-
tantes, alta inestabilidad en sus regimenes politicos y un vaivén de baja go-
bernabilidad y gobernanza. Al menos asi lo demuestra la obra de Bradford
Burns (1990) La pobreza del progreso, que retrata cémo el conflicto social y
politico en América Latina deviene de una especie de conflictividad cultural
mayor no resuelta en la historia latinoamericana.

Para Burns, desde su formacién en el siglo XIX, los Estados latinoame-
ricanos se edificaron bajo una matriz de conflictos culturales que las élites
gobernantes se vieron incapaces de resolver, al no tener en cuenta que esta
conflictividad terminaria por corroer la estabilidad politica y la gobernabi-
lidad del sistema de gobierno fundado. Esta tesis de Burns es sostenida por
otros analistas, los cuales consideran que las circunstancias de inestabilidad
que han caracterizado a los gobiernos y afectado la gobernanza en América
Latina estdn relacionadas con constantes conflictos sociales que se dan en
la regién. De otra manera no se podria comprender tantos episodios de en-
frentamiento entre clases, e incluso entre sectores dominantes, entre bur-
guesias locales que buscan la hegemonia de poderes o que se disputan es-
quemas de dominacién muchas veces vinculadas a proyectos caudillistas o
intereses personalistas. Entre estos autores se destaca Jorge Sianchez-Par-
ga (1998), quien precisa que, a lo largo de su historia, la sociedad latinoa-
mericana ha mantenido en la conflictividad social y politica uno de sus ras-
gos mds caracteristicos dentro del esquema de su identidad. Para el caso de
Ecuador, esta conflictividad se describe de la siguiente manera:

El régimen politico ecuatoriano (su sistema de fuerzas politicas, su régi-
men de partidos y sistema electoral) produce poderes politicos en pugna,
la cual adopta la forma de un poder ejecutivo constituido de manera regu-
lar y casi inevitable con una minoria parlamentaria, y que en el transcurso
de su ejercicio gubernamental llega incluso a perder el poder parlamenta-
rio con el que inicialmente hubiera podido contar en el Congreso (Sin-
chez-Parga, 1998: 55).



Los poderes del Estado ecuatoriano en pugna 27

Para Sanchez-Parga, la comprensiéon de la conflictividad, su raiz y sus
impactos sirven como una especie de termémetro para diagnosticar los ni-
veles de estabilidad politica y de gobernabilidad en las sociedades latinoa-
mericanas (Sinchez-Parga, 1998; 2006; 2008).

En conclusién, en América Latina, si bien el modelo presidencial que se
adopté alcanzé la separacién de poderes, otros factores como el modelo de
Estado, el caudillismo, la debilidad de los partidos, el multipartidismo, la
volatilidad y las estructuras de mecanismos de control de poderes no per-
mitieron que la anhelada divisién de poderes consiguiera su maxima efec-
tividad para la gobernabilidad. De alli que Sartori planteara que «en lti-
ma instancia, el problema del presidencialismo latinoamericano reside en
la divisién de poderes que a la larga mantiene al presidente en una perenne
e inestable oscilacién entre el abuso del poder y la falta del mismo» (Sarto-
ri, 1994: 110, citado por Alcdntaray Sdnchez, 2001: 63). Este fenémeno es lo
que describimos como pugna de poderes, al cual Ecuador no fue ni es ajeno.

3. Los agudos conflictos de los poderes

En el acapite anterior, precisamos que la pugna de poderes seria una carac-
teristica histérica del modelo democritico y del régimen presidencialista
multipartidista propio de las naciones latinoamericanas. Pugnas de las cua-
les el Estado ecuatoriano no se ha escapado. Segtin Nifiez, «en el caso ecua-
toriano, este tipo de conflicto politico se ha manifestado reiteradamente a
lo largo de la historia republicana, con diferentes resultados» (Nufiez, 1985:
75). Para el autor, la pugna de poderes es definida como «el frecuente y a ve-
ces catastrofico enfrentamiento entre las dos funciones més politizadas del
Estado: el poder Ejecutivo y el poder Legislativo» (Ntriez, 1985: 76). Se trata
de una de las caracteristicas intrinsecas del sistema politico latinoamerica-
no, y en especial ecuatoriano. Un elemento que impregna vientos de inesta-
bilidad politica, y genera un clima de ingobernabilidad y de poca gobernan-
za de los, de por si, fragiles sistemas democriticos de la region.

Por otra parte, Sinchez-Parga (2005: 41) argumenta que el sistema de-
mocritico ecuatoriano tiene dos caracteristicas cimentadas en la legiti-
midad del voto: el presidencialismo y el multipartidismo, los cuales, en la
practica de la cultura politica, son a la vez los elementos de conflictividad e
inestabilidad del mismo sistema, esto por cuanto, en el caso ecuatoriano, su
esquema de gobernabilidad estd basado en un sistema electoral que:

[..] incentiva la multiplicidad de partidos, una dispersién parlamentaria
irreconciliable y una oposicién mayoritaria al Gobierno en el Congreso.



28 John Antén Sanchez - Natally Soria Moya

Todos estos factores, que ademds pueden revertirse hacia la misma socie-
dad, extremando sus posiciones internas, e intensificando sus confronta-
ciones, repercuten en la capacidad gubernamental de los Ejecutivos para
tomar decisiones y actuar de maneras mas urgentes y con mds responsabi-
lidades (Sanchez-Parga, 1998: 43).

De acuerdo con Sianchez-Parga, el disefio electoral que Ecuador habia
tenido al menos en los primeros 25 afios de retorno a la democracia tendia
a fortalecer un multipartidismo y un modelo presidencialista que no daba
margen a que el presidente gobernara respaldado con una mayoria en el par-
lamento. Esta afirmacién que Sanchez-Parga hace para el caso ecuatoriano
se basa en datos empiricos, pues segin su argumento: «Durante los cinco
gobiernos de los 20 afnos de democracia, solo dos gobiernos, el de Roldés y
Borja, contaron con una mayoria parlamentaria durante su primer bienio»
(Sanchez- Parga, 1998).

Sobre la base de lo anterior, diriamos que la mayoria de los andlisis so-
bre el régimen politico ecuatoriano desde cuando el pais retorna a la demo-
cracia, en 1979, parecen coincidir en que la cultura politica ecuatoriana se
ha determinado por incubar una democracia inconclusa, escasa gobernabili-
dad y bajos rendimientos institucionales. Esta afirmacién es sostenida por
Santiago Basabe, Andrés Mejia y Simén Pachano (2010: 65), para quienes
«las viejas précticas caudillistas, la violacién de la ley y el clientelismo son
aun rasgos esenciales de la vida politica en Ecuador». Se trata de un fendéme-
no politico que se presenta con serias deficiencias en la dimensién constitu-
cional y social de la democracia, y que los autores lo explican como un déficit
democrdtico. Serfan los siguientes determinantes que explicarian el caricter
inconcluso del modelo y la deficiencia del sistema politico: a) la ausencia
de un sistema de partidos y electoral consolidado alrededor de programas
ideolégicos y votantes leales; y b) un entramado institucional deficiente en
cuanto a la tutela de los derechos ciudadanos, el equilibrio de poderes y la
sancién justa y oportuna a quienes rompen los acuerdos politicos (Basa-
be, Mejia y Pachano, 2010: 66). Como consecuencia de este tipo de desajus-
te institucional del modelo democratico ecuatoriano en 30 afios, el pais ha
aprobado tres Constituciones (1978, 1998, 2008), ha derrocado tres presi-
dentes (1997, 2000 y 2005), se han dado dos intervenciones militares (2000
y 2005); ademds de constantes conflictos o pugnas de poderes entre el Eje-
cutivo y el Legislativo, que generan ingobernabilidad y una conflictividad
social y politica constante en el pais. A continuacién, haremos una demos-
tracién empirica de estos conflictos politicos, pugnas de poderes y contien-
das, propias de la cultura politica latinoamericana, en el caso ecuatoriano.
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Al revisar la historia politica ecuatoriana encontramos conflictos politi-
cos entre los poderes del Estado desde su fundacién misma en 1830, cuando
se firmé la primera Constitucién. En esta primera década de vida republica-
na, ya se evidencié un episodio conflictivo que por poco pondria fin al pro-
ceso de autonomia politica ecuatoriana. Segtin Jorge Ntiiez:

En 1834-1835, una pugna politica al interior de la clase terrateniente en el
poder provocd un grave enfrentamiento entre poderes, que desembocé en
una guerra civil y llevé a la Convencién Nacional a proclamar la disolucién
del Estado ecuatoriano y la incorporacion de su territorio a la vecina Nue-
va Granada (Nuifiez, 1985: 76).

Este tipo de episodios conflictivos se repitieron a lo largo del siglo XIX,
aunque con efectos menos graves para la estabilidad politica del pais. Sin
embargo, cabe resaltar que, a finales del siglo XIX, la lucha por el poder po-
litico y la obtencién del gobierno entre clases sociales conllevé a la Revo-
lucién Liberal (1895), protagonizada por el general Eloy Alfaro Delgado.
De esta forma, a finales del siglo XIX, Ecuador vivié un conflicto sacudido
por escandalos politicos, corrupcion palpable y enfrentamientos entre cla-
ses oligarcas de la sierra y de la costa. La polarizacién ideolégica entre libe-
rales burgueses y los conservadores y la Iglesia llegd a un punto de alta con-
frontacién. La inestabilidad del presidente cuencano Luis Cordero Crespo
en su segundo mandato® fue manifiesta al momento de intentar apaciguar
los 4nimos violentos. Su renuncia dio lugar a la revuelta popular en Gua-
yaquil. La guerra civil entonces fue inevitable. El triunfo de los liberales fue
contundente, y Eloy Alfaro, en el exilio, fue proclamado Jefe Supremo de la
Reptblica. De esta manera, el 5 de julio de 1895, Alfaro triunfé con su revo-
lucién liberal en medio de una coyuntura de inestabilidad, por cuanto —se-
gan Enrique Ayala (1986)— confluyeron dos proyectos politicos distintos: el
de la burguesia y el de las clases populares, los cuales coincidieron en la ne-
cesidad de poner fin al Estado oligdrquico terrateniente, que prevalecié a lo
largo del siglo XIX.

En el siglo XX, los conflictos politicos se avivaron mucho mas, como
la pugna de poderes entre sectores politicos, en especial entre aquellos que

3 Elpresidente Luis Cordero Crespo goberné al Ecuador en dos periodos: el primero en 1883
y el segundo entre 1892 y 1895. Luis Cordero fue miembro del Partido Progresista, de ten-
dencia catdlica liberal. En la década de 1870, el pais se encontraba bajo la dictadura del ge-
neral Ignacio de Veintimilla. En 1882 se dio una movilizacién contra la dictadura y por la
restauracién de la cual hizo parte Cordero. En 1883 derrocaron a Veintimilla y se formé un
gobierno denominado «pentavirato», en el cual estuvo Cordero, quien luego pudo ser pre-
sidente de la Repuiblica por solo ese afio. Luego fue elegido nuevamente presidente entre
1892y 1895.



30 John Antén Sanchez - Natally Soria Moya

ostentaban los poderes Legislativo y Ejecutivo. Al respecto, el historiador
Jorge Nuiiez hace un recuento de los principales episodios de pugna de
poderes desde 1932 hasta 1961:

Ya en el siglo XX este tipo de enfrentamiento enmarcd, en 1932, el estallido
de la sangrienta Guerra de los cuatro dias; produjo, en 1933, el derrocamien-
to del presidente Juan de Dios Martinez Mera;* llevo, en 19335, al presidente
Velasco Ibarra® a que precipitara sobre las bayonetas y fuese expulsado del po-
der tras un inutil intento de disolver el Congreso; provoco, en 1938, la di-
solucién del Congreso por el presidente Mosquera Narviez;® dio lugar, en
1946, a la disolucién de la Asamblea Nacional Constituyente y la imposi-
cién dictatorial de Velasco Ibarra; causd, en 1961, el apresamiento de legis-
ladores oposicionistas y finalmente el reemplazo constitucional de Velasco
Ibarra por Carlos Julio Arosemena (Nufiez, 1985).

Terminada la primera mitad del siglo XX, la pugna de poderes no termi-
né; mas bien, se agudizé. Esta disputa oligirquica o de élites representada
en partidos y movimientos politicos y enfrentada en los escenarios del po-
der Ejecutivo y Legislativo alcanzé fuerte manifestacion en el gobierno del
presidente Carlos Julio Arosemena, quien estuvo al mando desde el 7 de no-
viembre de 1961 hasta 1963, cuando fue derrocado por unaJunta Militar de
cuatro oficiales, la cual, segin Liisa North, fue «de caricter marcadamente
autoritario» (North, 2006: 89). De hecho, los militares han jugado un papel
importante en el sistema politico ecuatoriano. Su rol ha sido determinan-
te en momentos en que el conflicto politico ha llegado a niveles irreconci-
liables entre los actores civiles. Durante el siglo XX, la intervencién de los
militares ha sido caracteristica de los siguientes episodios: Régimen del ge-
neral Alberto Enriquez Gallo (octubre 1937-agosto 1938); La Junta Militar

4 Juan de Dios Martinez Mera fue presidente constitucional entre el 5 de diciembre de 1932
y el 19 de octubre de 1933. Enfrentd dura oposicién desde el Congreso que originé una
verdadera pugna de poderes. El Legislativo realiz6 constante descalificacién a los ministros
del presidente Martinez, impidiendo la ejecucion de politicas ptblicas.

5 José Maria Velasco Ibarra fue cinco veces presidente del Ecuador. Su gobierno fue
caracterizado por grandes conflictos politicos, situacion quelollevé avarios derrocamientos,
a exilios y a autoproclamacién de dictador. Solo un periodo logré terminar con éxito. Los
periodos presidenciales fueron: a) 1.° de septiembre de 1934 al 21 de agosto de 1935; b) 10
de agosto de 1944 al 30 de marzo de 1946; c) 1.° de septiembre de 1952 al 31 de agosto de
1956, d) 1.° de septiembre de 1960 al 7 de noviembre de 1961; e) 1.° de septiembre de 1968
al 21 de junio de 1970.

6 Aurelio Mosquera Narvaez fue presidente del 2 de diciembre de 1938 al 17 de noviembre de
1939. Su gobierno estuvo empafiado por un clima politico sumamente tenso, que se carac-
teriz6 por 6rdenes de prision, destierros y el cierre de la Universidad Central y colegios, dis-
posiciones emanadas desde el Ejecutivo.
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(julio 1963-marzo 1966); el régimen del general Guillermo Rodriguez Lara
(febrero 1972-enero 1976); y el dltimo régimen fue el de un Triunvirato mi-
litar (1976-1979) (North, 2006).

Un segundo momento de andlisis sobre la pugna de poderes en Ecua-
dor empieza con la vuelta al orden constitucional en 1978. Desde el retor-
no a la democracia, la escena politica ecuatoriana estaba representada por
un déficit de institucionalidad democritica y por la vigencia de un modelo
econémico y social conocido como la industrializacién por sustitucién de
importaciones, que entrd en crisis poco tiempo después del retorno, lo que
contribuyé a crear mayor inestabilidad nacional. El contexto econémico,
politico y social acrecent6 la incertidumbre. De acuerdo con Sianchez-Par-
ga, este fenémeno se generd en medio de una dindmica global de conflicto y
violencia, que se «desata [como] una onda expansiva sobre todas las institu-
cionesy pricticas» (Sdnchez-Parga, 1998).” La pugna de poderes en Ecuador
entonces se agudizé. La tabla 1 hace un recuento cronolégico de los princi-
pales hitos de pugna de poderes desde el gobierno de Roldés, en 1979.

7 Otras obras de Sanchez-Parga mas actualizadas sobre el tema (2005, 2006, 2008) se
referencian en la bibliografia.
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Tabla 1
Cronologia de la pugna de poderes en Ecuador desde 1979

(o] G | s

El gobierno del presidente Roldés comienza con
una mayoria legislativa del 42%, en tanto la oposi-
cién (Partido Conservador Ecuatoriano e Izquierda
Democratica) sumaban el 36% de los diputados. Pa-
ra 1980, el partido Concentracién de Fuerzas Popu-
lares (CFP), liderado por Assad Bucaram, mantenia el
15% de diputados, retird su apoyo a Roldés y se unié
al bloque de oposicién, generando una primera gran
pugna de poderes entre el Legislativo y el Ejecutivo.
La pugna de poderes en este primer periodo de go-
bierno del retorno a la democracia produjo conse-
cuencias para la estabilidad del sistema politico. En
primer término, dej6 al gobierno con una significati-
va reduccion de las bases partidarias o respaldos po-
liticos en el Congreso (Confederacion de Fuerzas Po-
pulares, Democracia Popular y Unién Democrata
Cristiana); en segundo término, la derecha tradicio-
nal, liderada por Le6n Febres Cordero, que habia si-
do debilitada en la contienda electoral de la Consti-
tuyente de 1978, se fortalece atrincherdndose como
principal opositora en clara perspectiva de ganar el
poder en la contienda de 1984.

Jaime Roldés Aguilera
1 (10 de agosto de 1979-
24 de mayo de 1981)

Tras la muerte de Jaime Roldoés, lo sucede el vicepresi-
dente Osvaldo Hurtado, quien comienza su gobierno
con nueve diputados de su partido, Democracia Po-
pular (DP), que representaba el 13% de la fuerza legis-
lativa. En cambio, la oposicién estaba fragmentada y
no existia un partido que la coordinara. No obstan-
te, la pugna de poderes continud. Aqui el punto de-
tonante fue la intencién de manipulacién politica del
Ejecutivo al Legislativo con el fin de neutralizar cual-
quier intento desestabilizador de la derecha oposito-

Osvaldo Hurtado ra. La crisis entre los dos poderes se ahondé alcanzan-
2 (24 de mayo 1981- do la censura de dos ministros del régimen por parte
10 de agosto de 1984) del Legislativo.

Tanto Roldés como Hurtado fracasaron en lograr
coaliciones partidistas que respaldaran su gestion. La
pérdida de mayoria legislativa conllevé al Ejecutivo al
disefio de estrategias diversas para alcanzar el favor de
uno que otro congresista. Las denuncias de compra
de apoyo a cambio de favores oficiales no se hicieron
esperar. Segiin Nuiiez, «se inaugura asi un sistema de
transfugio politico que, utilizando un simil futbolis-
tico, el pueblo bautizé como “cambio de camiseta”
(Ntnez, 1985: 75-80).
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Leé6n Febres Cordero
(10 de agosto de 1984-
10 de agosto de 1988)

Entre el 10 de agosto de 1984 y el 10 de agosto de 1988,
sostuvo la Presidencia Le6n Febres Cordero, de ten-
dencia derechista. Este periodo estuvo caracterizado
por alta conflictividad politica, en especial una marca-
da pugna de poderes entre el Legislativo y el Ejecutivo,
siendo el poder Judicial uno de los motivos de dicha
conflictividad. Durante su primer bienio de gobierno,
Febres Cordero tenia el 12% de las fuerzas legislativas y
una oposicién del 32% de los diputados. Para su segun-
do bienio, ya el Ejecutivo contaba con el 18% de los le-
gisladores a su favor y el 23,9% en la oposicién.

El clima de conflictividad politica en Ecuador llegé al
maximo entre 1984 y 1988. Los actores politicos en
contienda fueron, por un lado, el poder Ejecutivo res-
paldado por una coalicién parlamentaria derechista (el
Frente de Reconstruccién Nacional) y la mayoria parla-
mentaria agrupada en el Bloque Progresista (formada
por Izquierda Democratica, Frente Amplio de Izquier-
da, Frente Socialista, Movimiento Popular Democri-
tico, Partido Demécrata y Democracia Popular, entre
otros movimientos pequefios).

El mismo 10 de agosto de 1984 en el que toma el poder
Ledn Febres Cordero como presidente de la Repuiblica,
se posiciona como presidente del Congreso el socialde-
mocrata Radl Baca Carbo. En ese instante, ambos li-
deres ponen de manifiesto sus diferencias ideoldgicas
basadas en planteamientos neoliberales y contraneoli-
berales. La contradiccién de ambos poderes llega al li-
mite cuando se da el nombramiento de los nuevos ma-
gistrados de la Corte Suprema de Justicia por parte del
Congreso. Dicha eleccién de inmediato mereci6 la im-
pugnacién por parte del presidente de la Republica,
quien se negd a la publicacién oficial de la resoluciéon
legislativa que nombraba nuevos jueces contrarios al
visto bueno del presidente. Ademas de ello, Febres Cor-
dero ordend la ocupacién policial de la Corte Suprema
de Justicia con el fin de proteger los antiguos magis-
trados e impedir la posesién de los nuevos. La pugna
terminé con un arreglo entre las partes, constituyen-
do una nueva lista de magistrados a conveniencia de
ambos poderes.

En este periodo de gobierno, la pugna de poderes al-
canzé altos niveles de confrontacién entre Ejecutivo
y Legislativo. El autoritarismo que caracterizé al ré-
gimen de Febres Cordero conllevé una especial rebel-
dia del Poder Ejecutivo ante todo érgano de poder pu-
blico que no estuviera bajo su control politico (Ntfiez,
1985). En consecuencia, el presidente fue retenido en
enero de 1987 por un grupo de militares en la Base Aé-
rea de Taura (Guayas), quienes lo obligaban a cumplir
con ciertas disposiciones politicas emanadas de otros
poderes del Estado.
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Rodrigo Borja
(10 de agosto de 1988-
10 de agosto de 1992)

Sixto Duran Ballén
(10 de agosto de 1992-
10 de agosto de 1996)

Abdald Bucaram Ortiz
(10 de agosto de 1996-
6 de febrero de 1997)

Rosalia Arteaga Serrano
(7 de febrero de 1997-
11 de febrero de 1997)

Fabian Alarc6n Rivera
(11 de febrero de 1997-
10 de agosto de 1998)

Terminado el periodo de Febres Cordero, comienza
el periodo presidencial de Rodrigo Borja (1988-1992),
quien llega con apoyo del 42% de la fuerza legislativa,
y con el 11% en la oposicién (PSC y PRE). Pero al se-
gundo bienio de mandato, Borja pierde la mitad de su
fuerza legislativa, reduciéndose al 19,7%. En cambio,
la oposicién duplica su fuerza. El cambio de correla-
ci6én de fuerzas da cuenta de que la pugna de pode-
res mantuvo su intensidad igual que en los periodos
anteriores.

Su gobierno comenzé con una fuerza minoritaria en
el parlamento (14%). En cambio, la oposicién com-
puesta por el PSC y el PRE consolidé un bloque que
control6 el 27,2% y 18% de la fuerza legislativa. Para el
segundo bienio, el Ejecutivo apenas contaba con dos
diputados a favor. Las elecciones intermedias volvie-
ron a desestabilizar al gobierno.

Aqui la pugna de poderes llegé al limite de la ingo-
bernabilidad. La conflictividad politica alcanzé las
fronteras de la conflictividad social. El gobierno de
Bucaram fue denunciado por casos de corrupcién y
enriquecimiento ilicito. El Congreso Nacional desti-
tuy6 al primer mandatario el 7 de febrero por incapa-
cidad mental para gobernar, aplicando el Art. 100 de la
Constitucién de la Republica.

Fue la presidenta nimero 39 del Ecuador en un pe-
riodo récord, del 6 de febrero de 1997 al 11 de febre-
ro de 1997.

Ante la salida de Bucaram, luego de varios dias de to-
tal ingobernabilidad, incertidumbre politica y de dé-
ficit democratico, el 11 de febrero de 1997, el Congre-
so nombré a Fabian Alarcén Rivera como presidente
interino (era el presidente del Congreso en ese enton-
ces). Este nombramiento, en lugar de sortear la cri-
sis politica, ocasioné un mayor caos institucional. La
conflictividad social alcanzé niveles extremos. Nueva-
mente hubo acusaciones de casos de corrupcién ad-
ministrativa. Este panorama de crisis terminé el 10
de agosto de 1998.
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Jamil Mahuad Witt
(10 de agosto de 1998-
21 de enero 2000)

Gustavo José Joaquin
Noboa Bejarano

(21 de enero de 2000 -
15 de enero de 2003)

Lucio Gutiérrez
(15 de enero de 2003-
20 de abril de 2005)

Terminado el periodo de Alarcén, subi6 al poder Ja-
mil Mahuad Witt. Nuevamente, el sistema politico
alcanzé sus niveles criticos, dindose mds pugnas de
poderes. El 21 de enero de 2000, mediante golpe de
Estado, Mahuad fue derrocado por sectores del movi-
miento indigena y alianzas con militares de rango in-
termedio. El golpe fue liderado por el coronel Lucio
Gutiérrez, quien junto con el indigena Antonio Var-
gas y el abogado Carlos Solérzano conformaron una
Junta de Salvacién Nacional. Esta junta de inmediato
otorgd el poder presidencial a Gustavo Noboa, quien
era parte de la férmula presidencial de Mahuad.

Existi6 una relativa calma politica, aunque Noboa
brindé la amnistia a los militares que dieron el golpe
de Estado a Mahuad.

El 15 de enero de 2003, el exmilitar Lucio Gutiérrez Bor-
baa lleg6 a la Presidencia de la mano del nuevo Partido
Sociedad Patridtica. Por los antecedentes de Gutiérrez,
su gobierno generd enormes expectativas ante la ciuda-
danifa. Las promesas de un ambicioso paquete de refor-
mas politicas avizoraban un buen gobierno. Se prometie-
ron cambios para despolitizar los tribunales de justicia,
la creacién de una cuarta funcién del Estado de control
y rendicién de cuentas, igualmente se pretendi6 la reduc-
cién del nimero de diputados, la reforma al cédigo elec-
toral y la modernizacién del aparato burocritico. Pero
las cosas no fueron como se esperaban. Las promesas se
encontrarian con un escenario negativo en el Congreso,
pues Gutiérrez apenas logré 13 escafios de 100 a favor
de su Partido Sociedad Patriética. En cambio, los parti-
dos de oposicién —Social Cristiano (PSC), PRE e Izquier-
da Democratica— lograron una bancada mayoritaria en
el seno del Congreso.

La pugna de poderes no se hizo esperar. A pocos dias de
gobierno, Gutiérrez ya daba un parte de guerra con la ad-
vertencia lacénica de «o cambiamos al Ecuador o mori-
mos en el intento». El presidente encontré en el entonces
diputado y expresidente Leén Febres Cordero la mis fé-
rrea oposicién. Gutiérrez pact6 con el Partido Roldosis-
ta Ecuatoriano (PRE) el retorno de su lider Abdala Buca-
ram, exiliado en Panama4, no sin antes intentar controlar
la Corte Suprema de Justicia, la cual fue recompuesta. En
esas circunstancias, la tormenta politica alcanzé niveles
huracanados y la gobernabilidad del pais se fue a pique.
La conflictividad social y politica se junté causando un
hueco enorme de déficit democratico. Nuevamente, los
militares entraron en escena como arbitros para mediar
en el alicaido régimen presidencial. Lucio Gutiérrez fue
cesado en sus funciones el 20 de abril de 2005.
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El Congreso salié protagonista de esta nueva
pugna de poderes y posesioné en el cargo de
presidente al vicepresidente Alfredo Palacio,
quien gobernd hasta el 14 de enero de 2007.

Alfredo Palacio
12 (20 de abril de 2005-
14 de enero 2007)

Para las elecciones del 15 de octubre de 2006,
Rafael Correa se presenté como candidato pre-
sidencial por el movimiento politico Alianza
Pais (Patria Altiva y Soberana) en alianza con el
Partido Socialista Frente Amplio. Correa obtu-
vo una votacién en primera vuelta del 22,84%,
y gano la Presidencia en la segunda vuelta con
el 56,6%, derrotando al candidato Alvaro No-
boa. Es importante anotar que Cotrea y su mo-
vimiento politico Alianza Pais no presenta-
ron candidatos al Congreso. Sin embargo, para
2007, el presidente Correa convocd a una Asam-
blea Constituyente donde si presenté candida-
tos y logré 80 escafios de los 130 constituyentes.
Luego, para las elecciones a la Asamblea Nacio-
nal de 2009, el movimiento politico del presi-
dente Correa presentd candidatos alcanzando
59 de los 124 escafios parlamentarios. Un nue-
vo triunfo politico del presidente Correa se al-
canzd en las elecciones a la Asamblea de 2013,
donde su movimiento politico logré 100 de los
137 escafios disponibles en el Legislativo. Te-
niendo presente que Correa gané la Presiden-
cia en 2006, en 2009 y en 2013, el control del
Ejecutivo sobre el Legislativo se alcanzé final-
mente en las elecciones de 2013, en que Alianza
Pais tuvo el 73% de los votos de la Asamblea sin
contar con las alianzas y coaliciones con otros
asambleistas. En el periodo 2009-2013, el Eje-
cutivo no tuvo mayoria en el Legislativo, pero
si un bloque significativo que le permitia cier-
to margen de manejo de la agenda. En este pe-
riodo, el 30 de septiembre de 2010 ocurrié un
intento de golpe de Estado contra el presiden-
te Correa, por parte de miembros de la Policia.
Se interpreté este hecho como resultado de una
intensa lucha de poderes, entre la vieja parti-
docracia en alianza no manifiesta con algunos
medios de comunicacién, grupos econémicos
y miembros de las fuerzas policiales y militares
contra el nuevo orden de gobierno y poder poli-
tico fundado por Rafael Correa.

Rafael Correa Delgado
13 (1S5 de enero de
2007-presente)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de varios textos, especialmente: Espinosa, 2000;
Mendoza, 1997.
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4. La naturaleza del conflicto entre el poder Legislativo y
el poder Ejecutivo en Ecuador, desde 1979

En el acdpite anterior hemos hecho una cronologia de los distintos episodios
de la conflictividad politica y la pugna de poderes en Ecuador. Sostenemos
que dichos conflictos son parte de disputas entre élites regionales, poderes
econémicos y clases oligirquicas que, en términos de Pierre Bourdieu (2000),
interactiian en el campo de la politica con interés de transgresién y de perpe-
tuacién del poder. En clave gramsciana (Gramsci, 2006), diriamos que los ac-
tores sociales y politicos actdan dentro de bloques histéricos hegeménicos
disputdndose el poder politico del Estado, generando grandes inestabilida-
des al sistema, pero con una conciencia clara de sus beneficios para la perpe-
tuidad de la dominacién de clases (burguesas y/u oligirquicas) en el sistema.
Aunque en este mismo libro Ruiz y Cisneros (2013) hacen un analisis sobre
la crisis orgdnica que dicho bloque hegemonico tuvo antes de Correa, tal cri-
sis a nuestro entender refleja la perdurabilidad de una crisis institucional en
el sistema politico, aunque en la teoria los bloques hegemoénicos histéricos
sean interpretados como tendencias de estabilidad.

Desde esta perspectiva, nos interesa ahora explorar de manera mis es-
pecifica la naturaleza del fenémeno de las pugnas de poderes en Ecuador.
Nos interesa responder la interrogante ¢por qué se da la confrontacién en-
tre Ejecutivo y Legislativo en Ecuador, al menos en estos tltimos 30 afios de
vida democritica? La respuesta se analiza desde cuatro ejes: a) la dispersién
parlamentaria y la dificultad de lograr bloques politicos fuertes; b) el siste-
ma de partidos y el sistema electoral; c) la representacién proporcional y el
bloqueo institucional; y d) la volatilidad parlamentaria.

4.1 La dispersién parlamentaria y la dificultad
de lograr bloques politicos fuertes

Partamos de la hipétesis de que la confrontacién politica entre Congreso
y Ejecutivo se origina a partir de la correlacién de las fuerzas politicas
que conforman el poder Legislativo, las cuales, en el mismo Congreso,
representan el poder y el contrapoder del Ejecutivo. Todo tendria sus raices
en los estatutos electorales y en el régimen de partidos, aunque también en
el perfil seudocandillista con que varios presidentes le revisten a su funcién
Ejecutiva. De acuerdo con Simén Pachano (2002; 2006), el disefio electoral
ecuatoriano permite el multipartidismo como rasgo fundamental. Se trata de
una dispersién parlamentaria incapaz de reconciliarse a si misma al interior
del Congreso conformando bloques sélidos y permanentes, bien sean de
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oposicién u oficialistas. Para Pachano, tanto el presidencialismo como el
multipartidismo y la representacién parlamentaria en el Congreso generan
una combinacién de elementos que inciden en la capacidad de gobernar del
Ejecutivo. Tantos partidos en el parlamento, unos con muchos diputados
y otros con menos, e incluso diputados llamados independientes, generan
una especie de conflictividad que repercute en la capacidad de gobierno del
Ejecutivo, le impiden tomar decisiones de manera ecudnime al Legislativo,
y lo que es peor, causan una especie de déficit de gobernabilidad que termina
generando inestabilidad al mismo régimen politico y al modelo democritico
imperante. La Tabla 2 hace un recuento de la composicién del Legislativo
desde 1979 hasta 2013, segin ntmero de escafios obtenidos por cada
organizacién politica.

En la Tabla 2, se puede observar ademds la evolucién de los principales
partidos o movimientos que han mantenido una preponderancia o mayor
numero de escafios durante un sostenido periodo. Ademds se puede obser-
var la multiplicidad de partidos, movimientos y fuerzas politicas represen-
tadas en el Legislativo, situacién que evidencia el multipartidismo y los
riesgos que esto conlleva a la hora de intentar, por parte del Ejecutivo, man-
tener una fuerza o bloque politico de respaldo a su gestién.

Finalmente, la tabla 2 permite identificar un factor clave de la pugna de
poderes o la conflictividad politica ecuatoriana: la incapacidad del sistema
politico de tener al interior del Congreso mayorias parlamentarias sosteni-
das, bien sean a favor o en contra del Ejecutivo. Al existir tantos partidos,
y por ello tantas representaciones parlamentarias, las fuerzas politicas se
reorganizan de acuerdo con la relaciéon de interés con el Ejecutivo. El Con-
greso entonces se conforma por un conjunto de actores que se mueven en
relacién a las coyunturas. De alli que la fluctuacién, la fragmentacién, la or-
ganizacién y reorganizacién de bloques e incluso el paso de un bando a otro
por parte de un diputado sean constantes. Segin los andlisis de Sinchez-
Parga (1998), entre 1980 y 1996, alrededor de 123 diputados cambiaron de
partido (fenémeno conocido popularmente como «camisetazo») y 149 se
declararon independientes de los partidos por los cuales fueron votados. Es-
te fenémeno pudo haberse dado al menos hasta el tltimo periodo legislati-
vo que se cerrd a comienzos de 2013. Actualmente, Alianza Pafs, movimien-
to de gobierno, ha logrado un control de la Asamblea con 100 escafios de
137, sin contar las alianzas y coaliciones.
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Tabla 2

Conformacién del Legislativo ecuatoriano de 1979 a 2013
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Concentracion de
Fuerzas Populares
(CFP)

Izquierda
Democratica (ID)

Partido Conservador
Ecuatoriano (PCE)

Partido Liberal
Radical Ecuatoriano
(PLRE)

Partido Social
Cristiano (PSC)

Movimiento Popular
Democratico (MPD)

Frente Amplio de
Izquierda (Fapr)

Frente Radical
Alfarista (FRA)

Democracia
Popular (DP)
Partido Roldosista
Ecuatoriano (PRE)

Partido Socialista
Ecuatoriano (PSE)

Partido Unidad
Republicana (PUR)

Otros

Izquierda
Democratica-Red
Etica y Democratica

Movimiento Unidad
Plurinacional
Pachakutik Nuevo
Pais (MUPP-NP)

Acci6én Popular
Revolucionaria
Ecuatoriana (APRE)
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PARTIDO

Partido Renovador
Institucional Accién
Nacional (Prian)

=
(=}
[N
o
e}
~N

Partido Sociedad
Patridtica

Otros partidos
e independientes

Movimiento
Municipalista
por la Integridad
Nacional (MMIN)

Movimiento (CREO)
Creando Oportuni- 11
dades y alianzas

PSC- Madera 4
de Guerrero

Aha'nza Pais (AP) 80 59 100
y alianzas

MPD-MUPP 4
Partido Avanza S
Otros partidos 2013

) )
Otros Partidos 3

e independientes (*)

TOTAL 69 71 70 71 72 77 72 82 70 121 100 100 130 124 137

Fuente: Observatorio de poder legislativo en América Latina (www.americo.usal.es, acceso en
junio 2013) y Gaceta de Andlisis Politico Electoral Opinion Electoral del Instituto de la
Democracia, n.° 1, junio-julio 2013.

*) Otros Partidos elecciones 2009: Accién Regional por la Equidad-Alianza Popular La-
tinoamericana; Conciencia Ciudadana; Movimiento Concertaciéon Nacional Demo-
critica; Movimiento Autonémico Regional; Movimiento Independiente Obras son
Amores; Movimiento Independiente Unidos por Pastaza; Movimiento Politico Inde-
pendiente Amauta Yuyai; Movimiento Social Conservador. Cada uno sacé un asam-
bleista.

(*%) Otros partidos de 2013: ARE, IDC, MPCG, SUMA, cada uno con un asambleista.

(1) Asamblea Nacional Constituyente 2007-2008.
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4.2.Sistema de partidos y sistema electoral

A la conformacién de los poderes del Estado contribuyen directamente dos
factores principales: el sistema de partidos y el sistema electoral. Ambos a
su vez se encuentran reciprocamente configurados por un multipartidis-
mo, resultado de la estructural heterogeneidad de fuerzas sociales (Sunkel,
1978) propia de una configuracién socioeconémica como la de Ecuador, y
en estrecha correspondencia con un modelo electoral regulado por la repre-
sentacién proporcional (Quade, 1991). Asi se instauran dos elementos de
mayor inestabilidad y conflictividad en la democracia ecuatoriana: «los pre-
sidentes minoritarios y las mayorias divididas» (Sartori, 1994).

Ya lo hemos afirmado a lo largo del ensayo: el sistema politico ecuato-
riano se caracteriza por ser presidencial, pero también es necesario referen-
ciarlo como multipartidista. Quiz4 alli también radique la naturaleza del
conflicto entre los poderes Legislativo y Ejecutivo. La larga tradicién de con-
flicto Ejecutivo-Legislativo se ha visto agravada en el Ecuador por la exis-
tencia de un sistema multipartidista, tan sesgado y dividido que ningtn
partido pudo obtener mas del 40% de los escafios parlamentarios en las elec-
ciones legislativas entre 1978 y 1986 (Conaghan, 1994).

En la tabla 3, se puede apreciar un listado de los principales partidos
que han obtenido mayoria parlamentaria desde 1996 hasta 2013. Segtin la
tabla, el Partido Social Cristiano mantuvo una alta presencia en el Congre-
so en 1996, 1998 y 2002, donde controlé el 32,9%, el 23% y el 24% del parla-
mento, respectivamente; su poder de representacién se fue de picada a par-
tir de 2006, terminando en 2013 con menos del 2%. El Partido Roldosista
Ecuatoriano (PRE), por su parte, alcanzé su méxima representacién en el
Congreso en 1996, cuando controlé el 23,2%, logrando mantenerse con el
19,8% en 1998 y 15% en 2002. Sin embargo, su poder de representacién co-
menz6 a caer drasticamente hasta alcanzar un solo diputado en 2013. Otro
partido que se ha destacado por su auge y caida es Izquierda Democratica, la
cual, en 1998 y 2002, alcanzé el 13,2% y 13%, respectivamente, de represen-
tacién en el Congreso. A 2013, practicamente este partido ha desaparecido.

A partir de 2002, dos partidos hacen su aparicién en escena, con su res-
pectivo auge y caida. Por una parte estd el Partido de Renovacién Institucio-
nal y Accién Nacional (PRIAN), el cual, para 2002, tuvo el 10% del Congreso
y, para 2006, alcanzé el 28% de las curules; en tanto que para 2009 obtuvo el
5,6% hasta practicamente desaparecer en 2013. Otro fenémeno es el Partido
Sociedad Patridtica, el cual para 2006 alcanzé el 25% del Congreso; en 2009,
el 15,3%, hasta 2013, cuando solo pudo obtener el 4,4%.
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Objeto de andlisis también es el fendmeno del actual movimiento poli-
tico oficialista Alianza Pafs, el cual en 2006 no participé en las elecciones de
Congreso, pero para las elecciones de la Asamblea Constituyente de 2007 lo-
gré el 61,5% de las curules; luego, para las elecciones de Asamblea Nacional
de 2009, alcanzé el 47,6%, y para las elecciones parlamentarias de 2013 al-
canzé el 72,9% de las curules; todas las elecciones ganadas de la mano de su
lider natural, el presidente Rafael Correa.

Tabla 3

Principales partidos y movimientos politicos desde 1996 a 2013

o 8 Numero de escafios en el Legislativo
Organizaciones 'g 'g
I i 1 0 0 0 O

& [ 1996 | 1998 | 2002 | 2006 | 2007 | 2009 | 2013
PSC y alianzas 1951 27 28 24 12 S 11 8
ID y alianzas 1970 4 17 16 12 3 3 0
PRE 1982 19 22 15 7 1 1
MUPPy alianzas 1995 8 7 10 4 4 S
PSP 2002 7 25 19 19 S
PRIAN 2002 10 28 8 7 0
?lai_ﬁzl'zziais 2006 80 59 100
Otros 24 47 18 10 10 18 18
Total 82 121 100 100 130 124 137

Elaboracién propia sobre la base de varias fuentes: Diario Expreso de Guayaquil. 20 de fe-
brero de 2013. pag. 2; Tribunal Supremo Electoral, Consejo Nacional Electoral e Instituto de

la Democracia.

A partir de las estadisticas, se concluye que, entre 1996 y 2006, ningtin
partido o movimiento politico alcanzaba una hegemonia o una mayoria im-
portante en el Parlamento. Desde 2007, las cosas cambian con el fenéme-
no del Movimiento Alianza Pais del presidente Rafael Correa, quien, desde
ese momento, ostenta una mayoria constituyente (80 de 130 constituyen-
tes); luego, para en las elecciones de Asamblea Nacional de 2009, aunque
el movimiento politico de Correa solo alcanzé 59 de los 124 escafios, para
las elecciones de 2013 el mismo movimiento logré controlar 100 de los 137
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asambleistas. Sobre la base de estos resultados, se confirma el cardcter mul-
tipartidista del sistema politico ecuatoriano, pero se revela igualmente que
Alianza Pais logra en la tiltima eleccién consolidarse como fuerza predomi-
nante en el Legislativo, aunque el nimero de organizaciones politicas repre-
sentadas en el Legislativo siga siendo medianamente alto.

Finalmente, lo que la tabla 3 nos demuestra es la existencia, en un prin-
cipio, de un sistema disefiado mediante férmulas de representacién propor-
cional que tendia a que ningtn partido pudiera controlar una mayorfa de
escafios en el Congreso. De este modo, la politica de alianzas se convirtié
en un elemento crucial tanto para las fuerzas oficialistas como para la opo-
sicién. Visto asi, se puede anotar que los sistemas electorales pueden servir
como un instrumento para balancear la representacién y, a través de la con-
centracién, promover una mejor gobernabilidad y estabilidad del sistema.

4.3.Representacién proporcional y bloqueo institucional

Si bien una sociedad heterogénea como la ecuatoriana no ofrece condicio-
nes politicas para el cambio institucional de su sistema electoral y de su
régimen politico orientado al multipartidismo, existen otras ingenierias
constitucionales intermedias que, sin reducir los partidos y fuerzas politi-
cas, pueden mantener su representacién parlamentaria, promover alianzas
politicas electorales y parlamentarias, dotar de una mayor confianza parla-
mentaria al Ejecutivo, garantizindole o al menos facilitindole una mayoria
en el Legislativo, y, por lo tanto, atenuar su pugna, propiciando la goberna-
bilidad (Sinchez-Parga, 1998: 44). Una de esas ingenierias electorales puede
ser el Método D’Hondt para la asignacién de escafios.?

Todos los regimenes electorales basados en la representacién proporcio-
nal tienden a producir multipartidismo, mdas atn si el sistema es presidencial

8 En Ecuador, el Consejo Nacional Electoral aplica como método de adjudicacién de escafios
sobre la base del articulo 164 del Codigo de la Democracia, el cual establece dos tipos de
métodos de asignacién; el método Webster o de divisores impares para asignar los 15 esca-
fios para Asambleistas Nacionales, y el método D’Hondt o de divisores continuos para asig-
nar el resto de escafios a la Asamblea Nacional y Parlamentarios Andinos. De acuerdo con el
Instituto Interamericano de Derechos Humanos, el método D’Hondt es un procedimiento
de calculo para convertir votos en escafios. Lleva el nombre de su inventor, Victor D’Hondt
(1841-1901), profesor belga de Derecho Civil. El método D’Hondt forma parte de los pro-
cedimientos llamados de divisor. Mediante la division de los votos recibidos cada uno de los
partidos politicos por una serie de divisores se obtienen cocientes (cifras). Los escafios se repar-
ten sobre la base de los cocientes mas altos (por esto, a este tipo de célculo se le llama tam-
bién procedimiento de las cifras mas altas). La serie de divisores del método D’Hondt es la
de los nimeros naturales: uno, dos, tres, etc., hitp://www.iidb.ed.cr/comunidades/redelectoral/
docs/red_diccionario/dhondt.btm (ver Nohlen, 1998; y Rae,1971).
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y existe la segunda vuelta electoral para la eleccion del presidente (si en la pri-
mera no alcanza mayoria de votos de mas del 50%). Estos factores combina-
dos limitan las alianzas electorales entre partidos, dificultan las alianzas par-
lamentarias y hacen posible e incluso frecuente que el Ejecutivo gobierne con
minoria legislativa, ya que no se garantiza que el partido de la mayoria consti-
tuido en la primera vuelta electoral sea el mismo que apoya al presidente ele-
gido en la segunda vuelta (Sinchez-Parga, 1998: 45), tal como se observa en
la tabla 4.

Tabla 4

Formacién de mayorias en las elecciones presidenciales 1978-2013

. ] B,
Candidato ganador g% TAEE E § | Segunda | o
8872 | 835 | § vuelta
£SEE| 22| A
1978/79 J. Roldés (CEP) W7 239 38 68,5 6
1984 L. Febres Cordero (PSC) 28,7 27,2 1,5 51,5 9
1988 R. Borja (ID) 24,5 17,6 69 54,0 10
1992 S. Duran Ballén (PUR) 31,9 250 69 57,3 12
1996 A. Bucaram (PRE) 27,2 26,3 0,9 54,5 9
1998  J. Mahuad (DP) 349 266 83 512 6
2002 L. Gutiérrez (PSP) 20,6 17,4 32 54,8 11
2006 R Correa (AP) 26,8 228 40 56,7 13
2009 R. Correa (AP) 51,9 28,2 23,7 Noaplica 8
2013 R. Correa (AP) 57,7 22,6 351 Noaplica 8

Nota: NC=ntimero de candidatos.
Los ntimeros remarcados muestran que el candidato ganador fue el segundo mejor
votado en la primera vuelta.

Fuente: Nohlen y Pachano: 2005; www.tse.gov.ec;y actualizada sobre la base del Consejo Nacio-
nal Electoral e Instituto de la Democracia.

Como se observa, durante los cinco primeros gobiernos de los 20 afios
de democracia (1979-1997), solo Borja y Roldés contaron con una mayo-
ria parlamentaria durante su primer bienio. Dado que las elecciones de di-
putados provinciales (elegidos a medio mandato presidencial) tienden a
modificar la correlacién de fuerzas parlamentarias, este instrumento pue-
de ser usado tanto para sancionar la politica gubernamental como pa-
ra diseflar y preparar una alternativa de gobierno en oposicién al Ejecuti-
vo. Desde 2007, Rafael Correa ha logrado una mayoria Constituyente en
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2007-2008 (61,5%), una mayoria en la Asamblea de 2009 (47,6%) y una ma-
yoria absoluta en la Asamblea de 2013 (72,9%).

Esto nos muestra que, si bien es cierto que el presidencialismo les ha
dado a los gobiernos democraticos cierta estabilidad en términos de dura-
cién en algunos casos, ya que este régimen presidencialista les permite go-
bernar sin apoyo del parlamento (a diferencia del parlamentarismo); los
graves conflictos y crisis desestabilizadoras y esta pugna constante de po-
deres ha provocado una crisis de gobernabilidad puesto que, ante el blo-
queo institucional, la operatividad de proyectos de ley es deficiente. De
ahi la necesidad de métodos de asignacion de escafios que colaboren para
proveer al sistema de mayor proporcionalidad y contrarresten el bloqueo
Ejecutivo-Legislativo de tal manera que el Ejecutivo pueda operativizar su
Plan Nacional para el Buen Vivir y dinamizar su gobierno.

4.4.Volatilidad parlamentaria

Dado que la inestabilidad politica y la deficiente gobernabilidad pueden
estar fuertemente influenciadas por la volatilidad politica de los miem-
bros del Congreso, es necesario analizar de qué manera esta contribuye
e incentiva la pugna de poderes. Como se dijo anteriormente, entre 1980
y 1996, 123 diputados cambiaron de partido, algo que se conoce como
«camisetazo», y mds de 149 se declararon independientes en algunas de
sus actuaciones parlamentarias (votaciones internas), lo que evidencia las
fluctuaciones constantes dentro del Legislativo. «Los partidos solo son
unidades reales en el campo electoral, pero pierden su unidad en el cam-
po parlamentario» (Sanchez, 1998: 51). A esto contribuye la ley electoral,
dado que el Cédigo de la Democracia permite, segtin el articulo 94, que la
organizacién politica postule como candidato a alguien que no necesaria-
mente es un miembro ni adherente, lo que puede extender el riesgo de fal-
ta de unidad en las posturas del partido en el Legislativo, en caso de que
este gane. En la tabla 5, se puede observar la heterogénea composicién de
los partidos representados en el Legislativo y la fluctuacién de sus fuerzas
y nimero de legisladores.

La tabla 5 nos dice, por ejemplo, que el primer gobierno democratico de
Roldés-Hurtado (1979) se inicia con un grupo parlamentario favorable al
Ejecutivo, el cual representa el 42% de las fuerzas legislativas (29 diputados),
y dos partidos en oposicién; el PCE y la ID, que sumaba el 36% de las fuer-
zas legislativas (25 diputados). Estas fueron las primeras elecciones donde
se us6 el Método D’Hondkt.
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1979
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1986
1988
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1994
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2009
2013

Nota.

Fuente:

La conclusién que se desprende de este andlisis es que el régimen poli-
tico ecuatoriano presidencialista (sistema de fuerzas politicas, sistema elec-
toral y régimen de partidos) se correlaciona una con pugna de poderes Eje-
cutivo-Legislativo, lo que se traduce en un Ejecutivo constituido de manera
irregular con una tendencia a la minoria parlamentaria; y que de hecho pue-
de llegar a perder el poder parlamentario con el que inicié su mandato en
el transcurso de su ejercicio gubernamental, por las constantes fluctuacio-
nes de los diputados en el Legislativo. Sin embargo, el sistema electoral pue-
de proveer insumos para evitar este bloqueo institucional, y por ende la in-

John Antén Sanchez - Natally Soria Moya

Tabla 5§

Estatus del partido del presidente en el Congreso

Partido o coalicién m ks oos
en %
CFP (1

J. Roldos 42,0
O. Hurtado DP 5 7.2

L. Febres Cordero (I)  PSC (2), PCE, PLRE 15 21,1
L. Febres Cordero (II)* PSC (2), PCE, PLRE 18 254
R. Borja (I) 1D (1), DP 39 54,9
R. Borja (II)? ID (2) 14 194
S.DurénBallén (I)  PUR (3), PCE 18 234
S. Durédn Ballén (I)*  PUR, PCE 9 11,7
A. Bucaram PRE (2) 19 23,2
J. Mahuad DP (1) 32 26,7
L. Gutiérrez PSP, MUPP-NP 18 18,0
R. Correab AP 00 00,0
R. Correa AP 80 61,5
R. Correa AP 59 47,6
R. Correa AP 100 72,9

Los ntimeros en paréntesis indican la posicién del partido con relacién a las mayorias
parlamentarias; por ejemplo, el CFP fue la primera (1) mayoria en el congreso de 1979.
* La segunda fase (II) describe el cambio del apoyo parlamentario del gobierno después
delas elecciones de medio tiempo. ® El caso de Rafael Correa es especial. Para las eleccio-
nes presidenciales de 2006, el movimiento de Correa no presentd candidatos al Congre-
so; pero, después de imponer un referéndum para elegir una nueva Asamblea Constitu-
yente, alcanzar una mayoria clara en la nueva Asamblea y cesar al Congreso elegido en
2006, el presidente contaba con el suficiente apoyo parlamentario para ciertas iniciati-

vas legislativas y para el nombramiento de varios funcionarios ptiblicos.

Nohlen y Pachano, 2005; www.tse.gov.ec.

gobernabilidad.
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5. La pugna de poderes como caracteristica del modelo
democratico latinoamericano

Los conflictos politicos o la pugna de poderes en los sistemas politicos son
consustanciales a la consolidacién del modelo de democracia de los paises.
Estos conflictos bien pueden darse por razones estructurales, propias de la
cultura politica de nuestra sociedad, o bien por factores constitucionales,
atinentes al diseflo institucional que caracteriza los regimenes de gobierno.
A continuacién, analizamos algunos aspectos necesarios para entender la
naturaleza de la pugna de poderes y su relacién con el sistema democritico.

5.1. El republicanismo latinoamericano y sus constantes crisis

En su andlisis politolégico de la génesis de los conflictos politicos que ca-
racterizan el modelo democritico latinoamericano, Sinchez-Parga (1998)
encuentra tres factores: a) el orden institucional estatuido; b) el tipo de ré-
gimen politico puesto en prictica; y c) el modelo de gobierno presidencia-
lista. Segtn el autor, a la hora de configurarse el conflicto politico conver-
gen los tres elementos mencionados, los cuales son propios de una cultura
politica sui géneris de América Latina y que, dados tantos acontecimientos,
permiten expresar una particular forma de gobernar. 4Cudl seria entonces
el determinante de gobernabilidad que caracteriza a la cultura politica de
América Latina? Frente a los acontecimientos de constante conflictividad
politica que los regimenes democriticos latinoamericanos presentaron du-
rante el siglo XX y comienzos del siglo XXI, pareceria aceptarse la existen-
cia de una especie de dificultad a la hora de gobernar los Estados de la re-
gién. Desde los estudios de la ciencia politica, se podria pensar que, aunque
la democracia es la forma de gobierno mds aceptada y que se ha implantado
y generalizado, este modelo no estaria funcionando bien del todo, o bien los
ciudadanos latinoamericanos no parecen del todo estar conformes con sus
resultados y su funcionamiento (Flores Andrade, 2005: 2). Las razones para
tal escepticismo descansarian en la cantidad de datos empiricos emanados
de los problemas multiples del mapa de la democracia latinoamericana, al
menos al final y comienzo de siglo (ejemplo: México, Honduras, Colombia,
Venezuela, Ecuador, Argentina, Pert, Paraguay, Bolivia). Se trata de un com-
plejo escenario de contiendas y conflictos en las cuales convergen muchos
actores, instituciones, intereses y procesos. Y como bien lo establecié Flo-
res Andrade, del Observatorio de las Américas de la Université du Québec:

Mas alld de debatir si son o no democracias reales, el hecho observable es
que los regimenes latinoamericanos formalmente democriticos muestran
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serios déficit de estabilidad politica y social. Desde su instauracién a la fe-
cha, muchos de los problemas de corrupcién, desafeccién politica, desigual-
dad econémica y fragmentacién social que existian al inicio de la nueva vida
democratica no solo contindan, sino que estos se han incrementado y pro-
fundizado poniendo en serio riesgo de supervivencia a los gobiernos en tur-
no (Flores Andrade; 2005: 2).

La fragilidad del sistema democratico latinoamericano se analiza en
una bibliografia que muestra al modelo democratico con adjetivos como de
fachada, o bien a las democracias como inciertas, en proceso de consolidacion, de-
legativas, y frdgiles (Mainwaring, 1999).

El modelo republicano que se ensayé en los nacientes Estados latinoame-
ricanos se construyd bajo la herencia colonial espariola, portuguesa y france-
sa. Asi, los Estados nacionales parten de una raiz colonial que no fue capaz
de renunciar del todo a la conflictividad politica que venia desde la adminis-
tracién de la Corona. En el centro de esta configuracién, las reptblicas né-
veles impulsaron un sistema democritico, pero con las secuelas del pasado
régimen politico. Se transfieren entonces fenémenos colonialistas como las
rivalidades regionales, las competencias oligdrquicas, las exclusiones ciudada-
nas como a esclavos, indigenas, analfabetos, borrachos y mujeres, pero de ma-
nera especial se transmite la jerarquizacién del poder basado en el caudillo, en
ellider carismdtico que ostenta el poder y la centralidad de la dominacién. Ba-
jo estas herencias se instituyen principios reguladores del nuevo gobierno, la
divisién de poderes y la manera de independizarse y relacionarse.

Al lograr las independencias, las élites regionales inspiradas en el libe-
ralismo decidieron fundar sus nacientes Estados teniendo que escoger en-
tre la monarquia o el republicanismo y el sistema democritico. Ya el mismo
Simén Bolivar, en su Carta de Jamaica escrita en Kingston el 6 de septiem-
bre de 1815, expresé su preocupacion respecto al modelo de gobierno que
deberfan darse en las nacientes naciones, modelo que estarfa entre las mo-
narquias o las reptblicas. En cuanto al republicanismo, este podria ser fe-
deral, con las divisiones de poderes y bajo la unidad territorial de una gran
nacién, aunque podria pensarse que para Bolivar en la practica este ideal se-
ria poco posible.

5.2.El presidencialismo como fuente de pugna de poderes

Tal como lo hemos afirmado, el republicanismo latinoamericano también tu-
vo su inspiracién en el modelo democratico estadounidense y su régimen po-
litico basado en la divisién de poderes. De este modo se instaurd el sistema
democratico presidencialista, antes que el parlamentarista europeo. ¢Y por
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qué el modelo presidencialista? En parte podriamos afirmar que, para las éli-
tes locales, asumir este modelo, que implicaba la personalizacién del poder en
la figura del gobernante, seria la mas cémoda adaptacién de la herencia co-
lonial del caudillaje, una entidad que centralizaba el poder politico en la fi-
gura del lider carismdtico, del comandante en jefe de la revolucién o del ge-
neral de la independencia. Y para muestra recordemos que tanto la historia
de Ecuador como de la Gran Colombia arrastran una serie de caudillos que
concentraron el poder, desde el mismo Simén Bolivar, pasando por el Maris-
cal Sucre, el presidente Juan José Flores, el general José Urbina, y los presiden-
tes Gabriel Garcia Moreno, Eloy Alfaro Delgado, Velasco Ibarra, Ledn Febres
Cordero, Abdald Bucaran y, finalmente, Rafael Correa Delgado, por solo men-
cionar una figuras centrales en la historia del sistema politico presidencialis-
ta ecuatoriano.

El sistema de gobierno presidencialista conlleva a una concentracién de
poder y autoridad en la figura del presidente (o del principe, parafraseando
a Nicolds Maquiavelo). Este presidente funge a la vez de jefe de gobierno y
jefe del Estado, bajo el argumento de que se requiere una autoridad lo sufi-
cientemente fuerte para conducir tanto la nacién como el gobierno. De la
misma manera en el sistema presidencialista, el Ejecutivo desempefia tam-
bién funciones del poder Legislativo, en especial en tres temas: a) el veto pre-
sidencial; b) la sancién de la ley; y c) la promulgacién de los decretos leyes.

En el sistema presidencial, se pudiera pensar que la figura del presiden-
te es poderosa y podria estar por encima de los demds poderes del Estado.
Pero esto no seria tan cierto si se tiene en cuenta que la teoria de la separa-
cién de poderes, si bien pretende independencia para cada poder, también
otorga funciones limitadas y de coordinacion entre ellos, en especial entre el
Legislativo y el Ejecutivo. En efecto, pese a que el Ejecutivo goza de la legiti-
midad popular para gobernar de manera independiente, requiere del apoyo
del Legislativo en determinadas politicas publicas. Y para obtener el apoyo,
el Ejecutivo necesita de la mayoria parlamentaria, debe contar con un blo-
que de diputados aliados, y este es justo el punto que suscita la necesidad de
control y de pugna de poderes.

Otro punto importante que tener en cuenta es que el sistema presiden-
cialista expresa una especie de pasién por el poder y por la necesidad de cen-
tralizarlo todo alrededor del presidente. Esta pasién no solo implica un esti-
lo de ejercicio del poder, sino la accién en si misma del poder, de querer atraer
todo hacia el propio centro presidencialista. Y para ello, el Ejecutivo busca es-
forzarse por redoblar su liderazgo, robustecer su carisma, multiplicar la in-
vestidura plebiscitaria y sobreponerse en la escena democratica como un li-
der popular que goza constantemente del fervor de la opinién. Interpretando
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a Max Weber (1972), podriamos decir que el presidencialismo asi se convierte
en una especie de fantasia de autoridad de magistratura, de vocacién politica
y tipo ideal de la dominacién puray legitima. Y justo este es el riesgo, pues f4-
cilmente el presidente puede caer en el populismo, en la demagogia y el auto-
ritarismo; y con ello en la agudizacién de los conflictos y el advenimiento de

la pugna de poderes.

La democracia presidencialista, al centralizar el poder en la figura del pre-
sidente, permite que el mismo gobernante pretenda monopolizar todo el sis-
tema politico. Ocurre entonces una conflictividad politica entre el Ejecutivo y
el Legislativo, expresada en una constante pugna de poderes que pone en ries-
go la estabilidad y la institucionalidad democrética. Por su parte, el Ejecutivo
pretende controlar el parlamento mediante la construccién de una mayoria
de diputados, pero también utiliza funciones constitucionales para legislar
por encima del mismo parlamento: la consulta popular, el veto presidencial y
los decretos leyes. En tanto, el Legislativo reacciona como contrapoder inten-
tando mantener un bloque de oposicién, la censura a los ministros de Estado
y por dltimo, las amenazas de juicio politico con miras a debilitar la figura del
presidente.’ Asi, en el régimen presidencialista democritico, la conflictividad
politica estd al orden del dia. Dicha conflictividad se expresa en pugna de po-
deres y terminan en crisis de gobernabilidad.

5.3.La independencia judicial en la democracia presidencialista

La democracia presidencialista pone de manifiesto la divisién de poderes
entre el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial. En la teoria cldsica de organiza-
cién del Estado, se habla de tres poderes para el buen gobierno de la reptibli-
ca (Aristételes, La Politica). Estos tres poderes constitucionales deben estar
divididos en tanto que tal divisién alude al necesario buen ordenamiento y
la coordinacién entre el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial. Por tanto, des-
de la teorifa politica, existe una divisién no tanto de tres poderes sino de un
solo poder del Estado distribuido y limitado en tres ramas. Esta limitacién
de los poderes es fijada por la Constitucion, y sus procedimientos estan es-
tablecidos en las leyes y reglamentos democraticos, siendo la legalidad y la
legitimidad el hilo conductor de cada uno de estos poderes.

9 La Constitucién de 2008 en Ecuador, en el articulo 120, atribuye las siguientes funciones
a la Asamblea Nacional, entre otras: 1) Posesionar al presidente y vicepresidente de la
Republica proclamados por el Consejo Nacional Electoral [...]; 2) Declarar la incapacidad
fisica 0 mental inhabilitante para ejercer el cargo de presidenta o presidente de la Reptblica
[...]; 9) Fiscalizar los actos de la Funcién Ejecutiva [...]; 10) Autorizar con votacién de las dos
terceras partes de sus integrantes, el enjuiciamiento penal de la presidenta o presidente o de
la vicepresidenta o vicepresidente.
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En el modelo de la democracia presidencialista, el Ejecutivo, el Legisla-
tivo y el Judicial son poderes divididos. Cada uno tiene su propia naturaleza
y funcién. Cada uno tiene un rol en el sistema de pesos y contrapesos. Pero
cuando la cultura politica del régimen no deja claros los roles y los procedi-
mientos de coordinacién, es justamente cuando ocurre la pugna de poderes.
Esta pugna deberd darse dentro de un marco institucional de separacién de
poderes propio del régimen democratico presidencialista.

Para Sinchez-Parga:

La confrontacién de poderes no es mas que la reaccién ante la posibilidad
o tendencia de que uno de los poderes (el Ejecutivo) acttie como poder (ab-
soluto) desvinculado del Legislativo (Sinchez-Parga, 1998: 31).

El principio del poder limitado impide que dicho poder acttie separa-
damente de los otros poderes del Estado. Ya Montesquieu lo determiné en
su obra El espiritu de las leyes: «Todo poder entregado a su propia fuerza pro-
pende al abuso» (citado por Sanchez-Parga 1998: 31). La divisién de pode-
res queda referida al concepto de gobierno limitado. Este funciona bien en
la democracia parlamentaria, en la que el poder Judicial actda como 6rga-
no para regular los limites del poder Ejecutivo y Legislativo. En las democra-
cias presidencialistas, la divisién se comprende mds bien como separaciéon
de poderes, lo que hace que ambos poderes (Legislativo y Ejecutivo), lejos de
ser limitados por el poder Judicial, busquen someterlo, al considerar como
aspecto clave controlar el ejercicio de la administracidn, la justicia, las leyes
y el control constitucional.

Siguiendo con Sinchez-Parga:

De alli que la pugna de poderes separados, puede trasladarse del Legislati-
vo y Ejecutivo, al Judicial, el que debiendo actuar con més independencia y
menos limitacién de todos los poderes del Estado, resulte el mds limitado,
tanto en su constitucién en cuanto poder (nombramiento de jueces) como
en su ejercicio y funcionamiento (Sinchez-Parga, 1998).

En el caso ecuatoriano, en medio de la pugna de poderes entre el Ejecu-
tivo y el Legislativo, se encuentra el poder Judicial. De acuerdo con las dispo-
siciones tanto de la Constitucidén ecuatoriana de 1978 como de la de 1998,
la manera como el Ejecutivo y el Legislativo se relacionaban para decidir las
nominaciones ante la Corte Suprema de Justicia, el Tribunal Electoral y el
Tribunal Constitucional permitia que el poder Judicial se convirtiera en una
especie de objetivo de dicha pugna.
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Desde el Congreso, la correlacién de fuerzas politicas de los partidos ge-
neraba incidencia en los demds poderes del Estado. De manera particular, la
distribucién de bloques de partidos en el Congreso incidia en la manera co-
mo se nombraban los magistrados de las cortes, o la mayoria de ellos. Produc-
to de la correlacién de fuerzas, se daban negociaciones, pactos, intercambios,
cuotas, etc., los organismos del poder Judicial quedaban sujetos, sometidos y
sin autonomia para ejercer sus funciones judiciales. De alguna manera, el po-

der Judicial quedaba a la hechura y resultado de la pugna de poderes.

6. Conclusiones

La pugna de poderes hace referencia a los constantes conflictos y tensiones
que caracterizan o han caracterizado las relaciones entre dos poderes del Es-
tado: el poder Ejecutivo y el poder Legislativo. Se trata de un fenémeno que
se presenta en regimenes politicos presidencialistas, en los cuales se desarrolla
una arquitectura institucional determinada por un ordenamiento institucio-
nal de pesos y contrapesos entre los poderes, a fin de evitar la concentracién
de la autoridad, el mando y el ejercicio del poder en un solo actor.

Sin embargo, es necesario entender que este conflicto entre Ejecutivo
y Legislativo también es expresion de la conflictividad social y politica pro-
pia de los regimenes politicos de los Estados latinoamericanos. Una conflic-
tividad que, a su vez, es parte de la matriz de conflictividad cultural que ha
caracterizado a la estructura social y politica que se estableci6 en la regién
desde la fundacién de los Estados nacionales a lo largo del siglo XIX. De
ahi que este fenémeno haya estado presente en la cultura politica latinoa-
mericana y sus democracias liberales, lo que ha desembocado en constantes
crisis politicas. Coincidiendo con el historiador ecuatoriano Jorge Nuifiez,
quizd la raiz de estas crisis politicas esté cimentada en la manera como se
anclaron las instituciones democraticas, cuyos disefios fueron asimétricos y
con pocos e irreales roles de coordinacién.

Vistas asi las cosas, la pugna de poderes en América Latina deviene de la
incapacidad de las nacientes burguesias latinoamericanas o élites para su-
perar sus diferencias ideoldgicas, sus apetitos de poder y sus tendencias he-
gemonicas de concentrar la dominacién politica, social y econémica dentro
de los nuevos Estados nacionales. Ya en su momento, tedricos liberales co-
mo John Adams habian preconizado que la pugna de poderes seria una rea-
lidad y un elemento intrinseco de la arquitectura de los Estados democra-
ticos, pero no dejarfa de ser nefasto para su propio funcionamiento. De alli
que fuese necesario dictar lineamientos constitucionales que evitaran al mi-
nimo los enfrentamientos entre poderes. Por tanto, las nuevas republicas
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latinoamericanas deberfan ensayar anclajes institucionales que permitieran
la resolucién pacifica de conflictos entre los poderes del Estado sobre la ba-
se de reglas de juego claras que garanticen la estabilidad del sistema politi-
co, la divisién de poderes, la legitimidad de sus acciones, la coordinacién en-
tre los mismos, y eviten la alta fragmentacién y la volatilidad parlamentaria.

Ya en el caso propiamente ecuatoriano, hemos visto que, desde 1979
hasta 2006, las confrontaciones entre el poder Ejecutivo y el poder Legis-
lativo han ocupado el centro de la atencién publica. En distintos momen-
tos, estas pugnas se han tornado en episodios dramdaticos que han puesto
en debilidad manifiesta el régimen politico ecuatoriano. Coincidiendo con
C. Conaghan, estas luchas, sin duda, han conducido peligrosamente al sis-
tema democratico muy cerca del colapso (1994: 263). Asi, tal como lo afirma
Sanchez-Parga, dado el tipo de régimen politico ecuatoriano, caracterizado
por el presidencialismo, el multipartidismo, la representacién parlamenta-
ria proporcional y la legitimidad plebiscitaria de los poderes Ejecutivo y Le-
gislativo, la pugna de poderes parece inevitable (Sdnchez-Parga, 1998: 129).

Con esto, se puede establecer que las razones por las cuales estas pug-
nas se vuelven frecuentes en el sistema politico ecuatoriano descansan en un
contexto sui géneris de la cultura politica que se ha alimentado en el pais
desde tiempos incluso coloniales. Sin embargo, dos serfan las causas estruc-
turales de la conflictividad politica constante: primero, el que acabamos de
mencionar, el modelo democratico presidencialista, el cual estd disefiado de
tal manera que genera una centralidad del poder en el Ejecutivo, pero que a
su vez requiere de un respaldo del Legislativo para que su propuesta de go-
bierno no se vea obstruida, o a su vez necesita asumir poderes legislativos
para poder gobernar sin su apoyo. En segundo lugar, la génesis de la pugna
de poderes estaria en una especie de «déficit de cultura parlamentaria» (Pa-
chano), lo cual se traduce en un déficit de cultura politica que expresa la in-
capacidad de los gobernantes y lideres politicos para resolver sus diferencias
por vias del acuerdo, la deliberacién y el consenso. Mds bien, la costumbre
politica ha llegado al nivel de que las diferencias politicas entre los poderes
del Estado se resuelven por via de la confrontacién, la negociacién cliente-
lar, los intentos desestabilizadores, hasta las amenazas de cierres del Con-
greso y los golpes de Estado.

Pero desde la ciencia politica, podrian encontrarse otras razones para
comprender el porqué de la naturaleza de las pugnas de poderes, de por si
arraigada en la cultura politica ecuatoriana. De los estudios, se podrian in-
ferir varias causalidades: a) la herencia colonial del fetichismo del liderazgo
carismatico o del autoritarismo del caudillo que centraliza el poder politi-
co; b) una preferencia mas que plebiscitaria a la personalizacién del podery
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la autoridad, en detrimento de las instituciones politicas; c) las mismas con-
diciones sociales y econémicas de la sociedad que las hace mas propensas al
clientelismo y al populismo politico; y d) la falsa creencia de la ingobernabi-
lidad de los paises latinoamericanos, lo que justificaria la necesidad de con-
tar con un Ejecutivo lider, fuerte y a veces autoritario, que sea capaz de neu-
tralizar cualquier desorden en el sistema politico.

El sistema politico ecuatoriano y sus componentes (sistema de partidos
y sistema electoral) hacen de él uno de los méds complejos sistemas con res-
pecto al resto de paises latinoamericanos. Complejidad que ha permitido
que la propia estructura del régimen politico presidencialista multipartidis-
ta genere pugna de poderes entre Ejecutivo, Legislativo e, indirectamente,
Judicial. La historia politica ecuatoriana nos demuestra que un alto grado
de conflictividad entre los poderes del Estado da como resultado dos esce-
narios. Si el Ejecutivo no ha logrado una mayoria legislativa, ni propia ni en
alianza, la oposicién estd en capacidad de bloquear todo proyecto de ley del
presidente de turno, a fin de desestabilizar su gobierno y limitar su poder.
Ante este escenario, dentro de un sistema presidencial, la Constitucién le
permite gobernar sin el Legislativo, a través de veto o poniendo un proyecto
de ley para aprobacién ciudadana, por medio de una consulta popular. Es
decir, ante la pugna de poderes, o el gobierno de turno se debilita, o el Eje-
cutivo asume poderes legislativos para evitar el bloqueo.

Aungque la falta de mayoria de parlamentarios que respalden la accién
del Ejecutivo termina, en ocasiones, generando factores de inestabilidad al
régimen de gobierno, en aras de la estabilidad, lo mas conveniente seria un
Ejecutivo con mayoria legislativa. Con esto no queremos decir que lo ideal
sea que el Ejecutivo controle al Legislativo; lo que defendemos es el princi-
pio de la separacién de poderes como algo necesario en una democracia, pe-
ro con una estrecha coordinacién entre el Ejecutivo y el Legislativo, y esto se
logra en la medida en que el Ejecutivo goce de apoyo o mayoria en el Parla-
mento. Ahora bien, sin duda, es necesario que el Legislativo fiscalice al Eje-
cutivo, asi sea que el mismo Ejecutivo contenga mayoria parlamentaria. En
la Constitucién ecuatoriana de 2008, se establecen los mecanismos de fisca-
lizacién de la Asamblea a la gestion del Ejecutivo, sin embargo también la
misma Constitucién permite la fiscalizacién ciudadana como un mecanis-
mo de veeduria y control a la gestiéon putblica.

En este ensayo hemos analizado el fenémeno de las pugnas entre los
poderes Legislativo y Ejecutivo. Aunque la pugnas se dan en muchos mode-
los de gobiernos democraticos, hemos precisado que estas pugnas devienen
del tipo de modelo presidencialista que adoptaron las nacientes naciones
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latinoamericanas, las cuales, al fundarse, optaron por asumir en su arqui-
tectura institucional el sistema estadounidense de pesos y contrapesos. Sin
embargo, Latinoamérica es el ejemplo de que los modelos describen lo que
debe ser y no lo que en realidad se es. La pugna de poderes entonces estaria
al orden del dia siempre que el disefio institucional del Estado persista en
no abandonar las costumbres politicas del pasado. Las pugnas permanece-
rdn siempre que la ciudadania y el electorado se resistan a desarraigarse de
los caudillismos republicanos del siglo XIX, de los autoritarismos y popu-
lismos. Aunque ciertos casos, como el de la coyuntura politica ecuatoria-
na con el presidente Rafael Correa, quien lleva tres elecciones ganadasy go-
za actualmente una mayoria en el parlamento, permiten entender que si se
aplica una inteligencia politica en las estrategias de control politico y de
simpatia electoral, serd posible menguar las pugnas de poderes. Enfatiza-
mos: las pugnas de poderes persistirin siempre que, en el fondo de la cultu-
ra politica regional, los poderes Ejecutivo y Legislativo no encuentren lineas
coherentes de coordinacién, cooperacién, peso y contrapeso. Se trata de edi-
ficar un sistema politico que modernice la democracia; si bien es importante
la participacién politica multipartidista, debe propiciarse el debate legislati-
vo, procurarse la disciplina y combatirse la volatilidad parlamentaria. Todo
debe ser arménicamente conjugado con un presidencialismo regulado, sin
poderes omnimodos ni caudillistas. Se trata del disefio orgdnico, coherente,
armonico y regulado por el bien de la democracia.
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Crisis de hegemonia y recomposicién del
pacto estatal ecuatoriano, 1990-2008

Miguel Arnulfo Ruiz Acosta

Paul Cisneros

1. Introduccién

Para poder comprender la especificidad del actual momento histérico de
construccién del Estado en Ecuador, los cambios que se han dado en el sis-
tema de representacién y en la cultura politica de los ecuatorianos, se de-
be identificar aquellas rupturas que se ha intentado producir desde el afio
2006 con respecto al ordenamiento social precedente. Dicho momento his-
térico se inicié con el retorno a la democracia, en 1979, y comenzé a entrar
en crisis en la década de 1990, con la agudizacién de las politicas de corte
neoliberal, altamente excluyentes en términos econémicos y sociales, que
habian comenzado a ser aplicadas desde mediados de los ochenta.

El presente documento pretende aportar a la comprensién de aquellas
rupturas que dan pie al actual momento histérico de la formacién social
ecuatoriana, sobre todo en lo que respecta a la evolucién del ordenamien-
to estatal. Exploraremos, en clave gramsciana, la crisis orgdnica o de hegemo-
nia que se desarrolld a lo largo de la década de los noventa; y que comenzé a
encontrar visos de solucién a mediados de la primera década del siglo XXI,
con la emergencia de un nuevo proyecto de Estado que apuesta por ampliar
los espacios de reconocimiento de intereses de las clases subalternas ecua-
torianas, mediante un nuevo orden constitucional y politicas econémicas y
sociales que han apuntado mas alld del (des)orden neoliberal que caracteri-
z6 al pais durante los tltimos lustros.

Para lograr el objetivo trazado, el cuerpo del documento se organiza
en tres partes: en la primera se avanzan algunos conceptos que ayudan a la
interpretacién del proceso estudiado; en un segundo momento se presenta
la evolucién de la crisis estatal prolongada durante la década de los noventa
y hasta 2005; enseguida, se muestra cémo una conjuncién de factores
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sociopoliticos permitié que, a partir de esa tltima fecha, comenzara a
emerger un nuevo proyecto estatal, el cual se condensaria en la Constitucién
de Montecristi de 2008.

2. Conceptos fundamentales

Antonio Gramsci nos legd algunas claves para interpretar la conformacién y
disolucién de los llamados Estados democriticos modernos. Gramsci partia
de la constatacién de que ese tipo de Estados eran propios de sociedades de
individuos formalmente iguales ante la ley, aunque sustantivamente desigua-
les en el terreno de la propiedad y de las relaciones de produccién social co-
rrespondientes a aquella. Pero, a diferencia de lo que ocurria con la mayoria de
los Estados nacionales durante el siglo XIX, en donde la ciudadania era extre-
madamente limitada, durante el siglo XX la ciudadania se fue expandiendo
progresivamente hasta incluir a buena parte de la poblacién adulta, lo que in-
volucraba a las clases trabajadoras o —en lenguaje gramsciano— subalternas.

A partir de la observacién detenida de la sociedad de su época, Gramsci
logré captar que los Estados desarrollaban un tipo de fuerza ademads de la san-
cionada en el derecho; una fuerza de una cualidad distinta a la simplemente
coercitiva: el consenso. Ese nuevo elemento tenia la funcién bésica de hacer par-
ticipes «voluntariamente» a los subalternos en la vida estatal: solo la articu-
lacién de ambos, fuerza y consenso, podia dar cierta estabilidad al orden es-
tatal. Pues, como habia mostrado la historia reciente, los Estados apoyados
exclusivamente en la fuerza tendian a ser muy inestables por las constantes
rebeliones de los subalternos, alimentadas por un sentimiento de exclusién
provocado por la falta de garantias, ya fuera a su reproduccién material o a su
dignidad. Las luchas de las clases trabajadoras por mejores condiciones de vi-
da y mayor participacién en la esfera politica fueron modificando los ordena-
mientos estatales, tornando cada vez mis complejo el arte de gobernar.

Ahora, la tarea del Estado ya no podria limitarse a las labores de poli-
cia, sino que tendria que ser completada con la biisqueda permanente del
consenso. Gramsci (1999) llamé a la combinacién de ambas estrategias de
gobierno hegemonia. Para que esta pudiera prolongarse en el tiempo, debia
abarcar todos los aspectos de la vida social; debia tomar en cuenta los inte-
reses de los grupos subalternos, tanto en el terreno de su reproduccién ma-
terial como en el de la politica y la cultura.'

1 «Elhecho delahegemonia presupone indudablemente que se tomen en cuenta los intereses
y las tendencias de los grupos sobre los cuales la hegemonia sera ejercida, que se forme un
cierto equilibrio de compromiso» (Gramsci, 1999: 42).
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Cuando un conjunto de fuerzas sociales son capaces de organizar to-
das esas dimensiones de la vida estatal, es que podemos hablar de hegemo-
nia. Por el contrario, cuando ni la estructura econdémica ni la voluntad de
las clases dirigentes es capaz de garantizar niveles minimos de inclusién de
los grupos subalternos, sobrevienen las crisis orgdnicas, crisis de hegemonia o
crisis estatales, las cuales suelen prolongarse por mucho tiempo. Las crisis
de hegemonia significan que los grupos gobernantes pierden su capacidad
de dirigir al resto de la sociedad, basicamente mediante los mecanismos de
consenso y participacién activa de las masas, de modo que el elemento de la
represion se hace cada vez mds presente.

Lo que a continuacién se muestra es cémo la complejidad de la forma-
cién social ecuatoriana de finales del siglo XX y comienzos del XXI se ex-
pres6 como una crisis estatal prolongada. En el caso particular de Ecuador,
su histérica dependencia de la exportacién de productos primarios, ligada
a una estructura social altamente polarizada, y apoyada en el colonialismo
interno y la exclusién sociopolitica de las masas populares, ha representado
una fuerte limitacién para la construccién de un orden politico estable. Ta-
les circunstancias comenzaron a modificarse en 2006, cuando se empez6 a
perfilar la emergencia de un nuevo orden estatal.

3. Diferentes aspectos de la crisis estatal entre
los noventa y 2005

Desde mediados de la década de 1990 y hasta el afio 2005, la inestabilidad
politica en Ecuador era un hecho evidente. En el lapso de ocho afios, de
1997 a 2005, tres presidentes fueron destituidos o derrocados: Abdald Bu-
caram fue destituido en enero de 1997 por el Congreso, luego de ser decla-
rado no apto mentalmente para cumplir sus funciones. En enero de 2000,
tras unas jornadas de movilizacién popular que pedian su destitucién, Ja-
mil Mahuad huy6 del pais, poniendo término a un afio y medio de un go-
bierno altamente inestable. Pocos afios mds tarde, en abril de 2005, Lucio
Gutiérrez corrié suerte similar a la de Mahuad, al ser destituido por el Con-
greso. Es decir, desde 1996 hasta 2007 ningtin presidente ecuatoriano pudo
cumplir con su mandato constitucional de cuatro afios. En total, durante
este mismo periodo, pasaron por el poder nueve presidentes, sintoma in-
equivoco de una época de crisis de hegemonia, de un Estado supuestamen-
te democratico.?

2 Ademas de los tres presidentes escogidos electoralmente, se consideran dos de facto, un
interino y tres vicepresidentes que, por sucesion constitucional, ejercieron la Presidencia.
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Tales acontecimientos revelaron la fragilidad del orden politico ecuato-
riano, la debilidad de sus instituciones y la falta de capacidad de los grupos
dirigentes para canalizar y resolver por vias constitucionales los problemas
del pais. En este apartado se abordan dos de las principales dimensiones de
esa larga crisis orgdnica del orden estatal: la dimensién econémico-estruc-
tural de la exclusién social; y la politico-institucional de la inestabilidad, en-
tendiendo que unay otra se alimentaron reciprocamente.

3.1. El aspecto econémico-estructural de la exclusién social

La década de los noventa fue la heredera de las graves consecuencias del ago-
tamiento de un patrén de reproduccién de capital (Osorio, 2004) fundado
en la combinacién de exportacién petrolera y alto endeudamiento externo,
asi como de una serie de medidas de la oligarquia ecuatoriana para descar-
gar el peso de la crisis de la deuda y de los riesgos de la banca sobre los hom-
bros de las clases trabajadoras. De hecho, los noventa representaron, hasta
cierto punto, una continuacién de las llamadas politicas de ajuste estructu-
ral que habian comenzado en la década de los ochenta: privatizacién de las
empresas publicas; renegociaciones de la deuda puablica que favorecieron
principalmente a los acreedores, desregulacién financiera, contencién de las
demandas salariales, etc.

Bajo el gobierno de Sixto Durdn-Ballén (1992-1996), la oligarquia ecua-
toriana logré imponer profundos cambios legales e institucionales con la
doble finalidad de garantizar que el pais siguiera cumpliendo con el pago
puntual de la deuda, a la vez que se reforzaban las condiciones para que las
fracciones dominantes (principalmente los grupos financieros y agroexpor-
tadores) pudieran continuar con su enriquecimiento. Diferentes fueron las
medidas tomadas por el gobierno de Duran-Ballén y sus sucesores para lo-
grar tal cometido. El proyecto «modernizador» de Durdn-Ballén era la pun-
ta de lanza para desmantelar lo poco de los sectores estratégicos que queda-
ban en manos del Estado, asi como lograr mayores niveles de explotacién y
sometimiento de la clase trabajadora por medio de las reformas al mercado
de trabajo y de tierras, y de la legislacién laboral. Los intentos por privatizar
el Instituto Ecuatoriano de Electrificacion (INECEL) y la Empresa Estatal de
Telecomunicaciones (EMETEL) desataron una ola de protestas, por lo que el
Gobierno se vio obligado a llamar a una consulta popular para que los ecua-
torianos se pronunciaran sobre dichas reformas; y el resultado fue una ro-
tunda negativa de los ecuatorianos a tales medidas.

Paralelamente, el gobierno de Durdn-Ballén también promovié la Ley
de Desarrollo Agrario, con el objetivo de dar por terminada la reforma agra-
ria; no obstante, las movilizaciones indigenas desatadas contra la iniciativa
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lograron que la ley reconociese, por primera vez, la posesién ancestral de te-
rritorios por parte de colectivos indigenas, y obligd al Estado a conceder ti-
tulos de propiedad por intermedio través del Instituto Nacional de Desarro-
llo Agrario (INDA) (Cisneros, 2007).

Por otro lado, la liberalizacién financiera de comienzos de los noven-
ta se tradujo en un incremento desmesurado del endeudamiento privado
externo, el cual fue acompafiado por politicas gubernamentales delibera-
das para proteger a los grupos oligopdlicos, los cuales desataron una orgia
de préstamos para, desde sus bancos, apuntalar negocios vinculados o pa-
gar deudas, descapitalizando las principales instituciones bancarias del pais
(Acosta, 2012).3

La salida de capitales de la primera mitad de la década se aceleré en
1996, con el triunfo de Abdald Bucaram en las elecciones presidenciales de
ese afio.* La Presidencia de Bucaram (agosto de 1996-febrero de 1997) estu-
vo caracterizada por los feroces intentos de una fraccién financiera emer-
gente de la clase dominante guayaquilefa, cercana a Bucaram, por apropiar-
se de forma rapida e ilegal de la riqueza de la nacién. Como apunta Romero,
durante el bucaramato «las distintas instancias de gobierno fueron conside-
radas simplemente como un botin politico, los indices de corrupcién y mal
manejo de los recursos publicos se generalizaron» (Romero, 1998: 9). Pese
a pertenecer a un partido con un discurso cercano a las demandas popula-
res, Bucaram no tard6 en pronunciarse por la apertura comercial y la libera-
lizacién a ultranza. Ademas de la convertibilidad de la moneda, otros de sus
propésitos fueron la flexibilizacion laboral y las privatizaciones en benefi-
cio de un nticleo muy reducido de sus allegados. Al igual que algunos de los
gobiernos anteriores, el de Bucaram incrementd las tarifas de los servicios
publicos, la gasolina y el diésel; eliminé el subsidio al gas doméstico e im-
plement6 el cobro en los hospitales publicos, lo cual desaté amplias movili-
zaciones populares durante el medio afio del gobierno de Bucaram, como el
caso de las Asambleas Ciudadanas, que fueron uno de los niicleos organiza-
tivos de la movilizacién social que destituyé al presidente, como se verd en
el siguiente apartado (Ortiz, 1997).

3 Para complicar aun mds la situacién, durante 1995 una serie de factores mas o menos
imprevistos complejizaron el panorama: el efecto «tequila» derivado de la crisis mexicana, el
conflicto bélico con el Pert, los escindalos de corrupcién que desencadenaron la renuncia
del Vicepresidente de la Republica, y la crisis energética de los tltimos cuatro meses del afio
1995 fueron factores que provocaron una fuga importante de capitales.

4 Se calcula que en ese periodo salieron USD 531 millones (2,8% del PIB) en capitales de corto
plazo (Medina, 2001).
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De hecho, la desregulacién financiera resultante de las reformas al sec-
tor bancario y su amplia corrupcién, acentuada durante la administracién
de Bucaram, desembocaria poco tiempo después en un masivo salvataje
bancario por parte del Estado: «A partir de 1998 y hasta la adopcién de la
dolarizacién integral en enero de 2000, el Ecuador conocié una crisis del
conjunto de su sistema econémico: crisis bancaria, crisis del tipo de cambio,
crisis presupuestaria y crisis econémica» (Gastambide, 2010: 221).

Con la llegada de Jamil Mahuad a la Presidencia de la Republica, en
agosto de 1998, se conformé un Gobierno que ha sido calificado como ban-
cocracia o gobierno de los banksters (Vallejo, 1999), por la participacién direc-
ta de los miembros o representantes de la banca ecuatoriana en las mis al-
tas esferas del aparato estatal.’

Para esa misma época, debido al mal manejo de los depdsitos bancarios
y alos excesos de los créditos vinculados de los banqueros, el sistema finan-
ciero ecuatoriano se hallaba al borde del colapso. El gobierno de Mahuad
respondid a la crisis con un feriado bancario y el congelamiento de los depo-
sitos. Las aristas de la crisis fueron multiples: se dispard la inflacién, se deva-
lué la moneda y se desaté un proceso de especulacién bancaria y comercial.
Los resultados de la crisis fueron multiples: quiebra de alrededor de tres
cuartas partes del sistema bancario privado, y su traspaso masivo al Estado;
polarizacién social e incremento stibito de los niveles de pobreza, los cuales
condujeron a la migracién masiva de ecuatorianos al exterior:

La pérdida del poder adquisitivo de los salarios fue violenta. Asi, mientras
en agosto de 1998, el salario basico mds los beneficios de la ley equivalia a
US $143,27 délares, en diciembre de 1999, habia descendido a US 60,15
ddlares; y, en enero del aiio 2000, a 44,37 ddlares (caida del 69%) [...] La po-
breza pasé de afectar al 45% de la poblacion en 1998 al 69% en 1999. La in-
digencia pasé del 17 al 34%, duplicindose en apenas un afio [...] La concen-
tracién del ingreso también se profundizé. Asi, mientras en 1990, el 10%
mas rico captaba el 35,4% del ingreso nacional, en el 2000 esa participacién
aumenté al 45,3%. Al mismo tiempo, en el otro extremo, el 10% mds pobre
de la poblacién pasé de captar el 1,8% del ingreso nacional en 1990 al 1,1%
en el 2000 (Salgado, 2004: 26-27).

Como resultado inmediato de la crisis, a diciembre de 1999, habian aban-
donado el pais 1,3 millones de ecuatorianos, de una poblacién de alrededor

S5 La candidatura de Mahuad fue producto de una concertacién entre su partido, la
Democracia Popular (con fuertes vinculos con el capital financiero de la Sierra), con el
Partido Social Cristiano, el partido organico de las fracciones dominantes (financiera y
agroexportadora) de la Costa.
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de 13 millones; es decir, 10% del total. Mediante las remesas enviadas desde
Europay los Estados Unidos, la poblacién emigrada durante ese y los siguien-
tes afios se constituyd en uno de los pilares fundamentales para sostener la
dolarizacién oficial de la economia ecuatoriana, que seria ratificada por el si-
guiente Gobierno.

El sucesor de Mahuad, Gustavo Noboa, no vacil6 en continuar con el pro-
yecto neoliberal, propiciando un conjunto de cambios legales para apuntalar
dicho proyecto, como la Ley para la Transformacién Econémica del Ecuador
(«Trole 1»), que introdujo mecanismos de flexibilizacién laboral, trastocando
algunos derechos consagrados. La represion social y la profundizacién de la
crisis desatada por la consagracién de la dolarizacién efectuada por Noboa,
desencadenaron nuevas protestas a comienzos de 2001, cuando el movimien-
to indigena celebraba un afio de la insurrecién popular del 21 de enero de
2000, que llevé a la salida de Mahuad. En la Sierra centro se reportaron cortes
de carreteras que fueron reprimidos por la fuerza militar.

En 2003 fue electa una de las figuras que habian participado en el derro-
camiento de Mahuad: Lucio Gutiérrez. Las esperanzas de que abanderara
un cambio significativo frente a las politicas neoliberales se desvanecieron
rdpidamente, al darse a conocer los nombramientos de economistas neoli-
berales en las carteras claves de la economia, y al firmar una nueva carta de
intencién con el FMI y un programa de reformas estructurales con el Ban-
co Mundial; ambas, en el sentido de recortar dristicamente la inversion so-
cial (Acosta, 2012). A contrapelo con el primer discurso de campana, Gutié-
rrez implement6 un Programa de Ordenamiento Econdémico y Desarrollo
Humano que contemplé el incremento de los precios de los combustibles,
la congelacién de los salarios en el sector puablico y reducciones en los gas-
tos del Estado. Y, poco después, comenzo a plantear la posibilidad de nego-
ciar un acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos, lo que también
constituy6 uno de los factores de la movilizacién social en su contra, como
veremos mas adelante.

3.2. El aspecto politico-institucional de la crisis orgdnica

El deterioro de las condiciones de vida de la mayoria de la poblacién duran-
te el periodo considerado estuvo acompafiado por el descontento respecto
a la legitimidad y la credibilidad en las instituciones estatales y en los acto-
res politicos tradicionales. A esto se sumo la percepcién ciudadana sobre la
corrupcién reinante que, ademads de estar asentada sobre bases fundamen-
tadas, se alimentd con las batallas ptblicas entre las diversas agrupaciones
politicas que ventilaban regularmente los actos de corrupcién de sus ene-
migos politicos.
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Esta dimensién de la crisis es confirmada por los bajos indices de confian-
za ciudadana en dos de las instituciones fundamentales del sistema politico
ecuatoriano: los partidos y la Corte Suprema de Justicia (CSJ). Como se mues-
tra en el grafico 1, la evolucién de la confianza en ambas instituciones tocd
fondo en 2006, y de alli comenzé a recuperarse, alcanzando en la actualidad
niveles mucho mayores a los de la primera mitad de la década.

Grafico 1

Porcentaje de confianza de los ecuatorianos en la CSJ
y los partidos politicos (2001-2010)
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*Para 2010, la CSJ ya se llamaba Corte Nacional de Justicia (CNJ).

Fuente: Elaboracién propia con datos de los informes Auditoria de la democracia y Cultura politi-
ca, del programa LOPOP de la Universidad de Vanderbit. Recuperados de http://www.
vanderbilt.edu/lapop/ecuador.php.

Baja confianza en el sistema de representacion se tradujo en disminucién
del respaldo electoral a los partidos politicos tradicionales: Partido Social Cris-
tiano (PSC); Izquierda Democritica (ID); Democracia Popular (DP) y Partido
Roldosista Ecuatoriano (PRE). En la tabla 1 se puede ver c6mo, a partir de 1998,
el porcentaje de votos que captaron esos cuatro partidos comenzé a desplomar-
se, tocando fondo durante las elecciones legislativas de 2006, cuando, en con-
junto, solo lograron 22% de los asientos en el Congreso. Unos cuantos aiios an-
tes, en 1998, estos partidos controlaban poco mas del 80% de las curules.
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Tabla 1

Porcentaje de bancas en el Congreso ecuatoriano
de los partidos tradicionales, 1990-2006*

|| PsC_| _ID__| DP_| PRE_|Totalpartidos tradicionales |

1990 25,0 18,3 10,0 18,3 71,6
1992% 273 10,4 7.8 182 63,7
1994 35,4 9,2 7.7 15,4 67,7
1996 30,0 43 157 257 75,7
1998% 215 12,4 26,4 19,8 80,1
2003 24,0 13,0 40 15,0 46,0
2006 13,0 1,0 2,0 6,0 22,0

Fuente: Archivo Asamblea Nacional.
Elaboracién: Paredes (2011).
* En estos afios se eligieron diputados nacionales y provinciales.

De hecho, la pérdida de legitimidad de los partidos o, para decirlo con
Gramsci, la casi total ausencia del consenso, entre los de abajo respecto a la
forma de ejercer el gobierno por parte de las élites politicas, permiti6 que ca-
da vez con mayor fuerza las demandas sociales se tendieran a canalizar di-
rectamente por medio de la movilizacién popular, en lo que algunos auto-
res (Sudrez, Alibrahim y Ruiz, 2013) han conceptualizado —siguiendo los
aportes de Tarrow (2004)— como un auténtico ciclo de protesta de carcter an-
tineoliberal, el cual se habria extendido, con diversa intensidad, entre comien-
zos de la década de los noventa y 2006, aproximadamente.® En el grifico 2 se
puede observar la primera parte de ese ciclo de protesta:

6 «Segun un estudio realizado por el Centro Andino de Accién Popular (CAAP), el nimero de
“conflictos sociales” (la mayoria de los cuales corresponden a paros y protestas populares)
crecié de 84 en 1985 a 118 en 1990, y de 371 en 1995 a 641 en el 2000» (Mejia et al., 2009: 63).
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Grafico 2
La evolucién de los conflictos sociales (1984-2003, mensualmente)
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Fuente: CAAP, con informacién de los periddicos El Comercio y El Universo.
Elaboracién: Mejia et al. (2009).

Las cifras recopiladas por Sinchez-Parga (1996) muestran que co-
mo protagonistas de esta conflictividad social, entre 1984 y 1995, se en-
cuentran: el movimiento gremial (23,7%), los trabajadores (21,1%), el movi-
miento barrial (18,1%), el civico regional (11,5%), el movimiento estudiantil
(7,9%), el movimiento sindical (3,2%), el movimiento campesino (2,9%) y el
movimiento indigena (0,9%). No obstante, el protagonismo de los trabaja-
dores organizados durante la segunda mitad de la década de los ochentay
la primera mitad de los noventa, hacia finales de siglo, y en consonancia con
un proceso mas amplio de movilizaciones de escala continental, el movi-
miento indigena comenzd a adquirir mayor centralidad en el espacio publi-
co nacional, logrando arrastrar tras de si a otros sujetos sociales que, como
los sindicatos o el movimiento urbano-popular, habian sido los protagonis-
tas durante los lustros anteriores (Guerrero y Ospina, 2003).

A continuacién se sefialan algunas de las principales coyunturas criticas
del ciclo de protesta antineoliberal, las cuales ponen en evidencia la dimen-
sién politico-institucional de la crisis estatal, agudizada desde 1997.
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3.3.La destitucién de Abdalda Bucaram

Durante la segunda mitad de 1996, ante la creciente ola de protestas popu-
lares desatadas por las politicas neoliberales y por la corrupcién rampan-
te, el gobierno de Abdald Bucaram respondié mds con represién y coercién
que con negociacidén, como en el caso de la persecucion a lideres sindicales
petroleros que luchaban contra las politicas gubernamentales en el sector
energético. Dichas protestas no fueron del todo espontaneas: también fue-
ron el resultado de un acumulado de fuerzas de las organizaciones sociales
que ya habian librado algunas batallas contra las politicas neoliberales del
anterior presidente, Duran-Ballén. El enojo de esos actores sociales se ar-
ticul6 con la inconformidad de la fraccién oligarquica tradicional, opues-
ta a Bucaram y articulada politicamente en torno al Partido Social Cristia-
no (PSC) del ex presidente Ledn Febres Cordero; fracciéon que se habia visto
desplazada de su tradicional posicion de privilegio en el aparato estatal, co-
mo palanca para su enriquecimiento e impunidad. Esa conjuncién de la ira
de «los de abajo» con la molestia de algunos de «los de arriba» se tradujo
en una coyuntura critica de movilizaciones populares a comienzos de 1997,
las cuales agruparon a importantes fuerzas populares (movimientos socia-
les, sindicales, indigenas, politicos y religiosos), que fueron seguidas por la
decision del Congreso de destituir al presidente, declarindolo mentalmen-
te incapaz de gobernar.’

Las movilizaciones populares de ese afio, ademas del derrocamiento de
Bucaram, también expresaron una demanda que manifestaba la profundi-
dad de la crisis politico-institucional, convertida en una auténtica crisis de
hegemonia: la necesidad de una Asamblea Constituyente para reformar la
Constitucién de 1979, con la finalidad de establecer un nuevo pacto politico
de caracter inclusivo. Dicha demanda fue lograda, aunque parcialmente, ya
que la Constitucién de 1998 expresé dos tendencias de cardcter contradic-
torio: por un lado, era politicamente progresista en cuanto al reconocimien-
to de derechos politicos, pero econémicamente sancionaba las politicas de
corte neoliberal que se habian venido aplicando durante casi veinte afios,
tanto asi que dicha Carta llegd a ser caracterizada como parte del «constitu-
cionalismo neoliberal» (Avila, 2009: 957).

7 Para un analisis sobre el papel que jugaron las débiles coaliciones de gobierno (entre
el presidente y los partidos de oposicién) en la destitucién tanto de Bucaram, como
posteriormente de los presidentes Mahuad y Gutiérrez, consultese el articulo de Mejia
y Polga (2010), para quienes las «crisis presidenciales» estuvieron ligadas a (y fueron
aceleradas por) la rdpida erosién de coaliciones legislativas; erosion «que ha sido un factor
critico en la precipitacidn en la cesién de tres presidentes en la década pasada» (2010: 73).
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3.4.El derrocamiento de Mahuad

Poco tiempo después de destituido Bucaram, la oligarquia ecuatoriana lo-
gré retomar el control directo del aparato estatal, mediante la eleccion de Ja-
mil Mahuad como presidente de la Reptiblica, en agosto de 1998. Como ya
se sefial6 en la segunda parte del presente texto, la respuesta de Mahuad ala
crisis econémica fue la del feriado bancario y el congelamiento de los depo-
sitos, asi como la posterior moratoria de la deuda externa, la cual fue decre-
tada «luego de haber reajustado repetidamente la economia para intentar
sostener su servicio [de la deuda], dejando incluso impagos, durante varios
meses, a maestros, médicos, enfermeras y miembros de las fuerzas del or-
den» (Acosta, 2012: 241).

Tras verificar la incapacidad del Gobierno para implementar los acuer-
dos de las negociaciones que se habfan mantenido desde 1999, el movimien-
to indigena aglutinado en la Confederacién de Nacionalidades Indigenas
del Ecuador (CoNaig), en colaboracién con la Coordinadora de Movimien-
tos Sociales (CMS) y un sector de las Fuerzas Armadas prepararon un levan-
tamiento popular con el objetivo inmediato de destituir al presidente.® Pa-
ralelamente, dicha coalicién también se concentré en la preparacién de un
programa de gobierno alternativo al neoliberalismo. Tal planteamiento se
tradujo en la constitucién de parlamentos populares provinciales desde los
primeros dias de enero de 2000, los cuales confluirian, el 11 de enero, en un
amplio espacio de deliberacién y poder alternativo al poder constituido pe-
ro en crisis de legitimidad: el Parlamento Nacional de los Pueblos del Ecua-
dor (Saltos, 20035). E1 11 de enero, el Parlamento de los Pueblos, mediante el
«Mandato de los Pueblos del Ecuador», llamé a un levantamiento para los
siguientes dias. Con ese acto se dio inicio a la tltima fase de esta insurrec-
cién popular.

Con el apoyo de mandos medios de las Fuerzas Armadas, el 21 de enero
los movimientos sociales se tomaron el Congreso de la Reptblica, y el Parla-
mento de los Pueblos emiti6 el decreto de conformacién de la Junta de Sal-
vacién Nacional, integrada por el coronel Lucio Gutiérrez, Antonio Vargas
(presidente de la CoNatg) y el doctor Carlos Solérzano (ex presidente de la
Corte Suprema de Justicia —CSJ—). El documento desconocia a los tres po-
deres del Estado y ratific6 el mandato de refundacién de la Republica. El le-
vantamiento tuvo un primer éxito: el presidente Mahuad huyd, aunque sin
renunciar. Sin embargo, los militares que originalmente habian apoyado la
estrategia de la Junta de Salvacién y del Parlamento de los Pueblos dieron

8 Las reivindicaciones incluian «la renuncia de los tres poderes del Estado y la instauracién de
un nuevo orden democritico alternativo, directo y participativo» (Garcia, 2000/2001: 72).
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un viraje estratégico, entregando el mando al vicepresidente de la Republi-
ca, y también militante de la DP, Gustavo Noboa (Saltos, 2005).

3.5. Lucio Gutiérrez: huida y fuga

Una de las mayores evidencias de la crisis de legitimidad del sistema de re-
presentacién ecuatoriano fue el resultado de la primera vuelta electoral pa-
ra la eleccién de presidente de la Republica en 2002, cuando Lucio Gutié-
rrez, uno de los militares que habia participado en la insurreccién de 2000,
apenas superd 20% de los votos; los demds candidatos tuvieron votaciones
infimas. Gutiérrez, quien habia llegado a la Presidencia como parte de una
coalicién en la que conflufan los partidos de izquierda Movimiento Popular
Democritico (MPD) y Pachakutik, con un discurso antineoliberal, dio un
rédpido viraje politico, asumiendo prontamente las politicas restrictivas del
FMI y declarindose el «mejor aliado» de los Estados Unidos, lo cual le cos-
té la ruptura con los partidos antes mencionados.

Para subsanar dicha ruptura, hacia mediados de 2003, el gobierno de Gu-
tiérrez comenzo a tejer una nueva alianza, ahora con el PSC, la primera fuer-
za en el Congreso. Por su parte, el movimiento indigena respondié con movi-
lizaciones contra Gutiérrez a comienzos de 2004, aunque sin mucho éxito en
sus resultados, en parte debido a la fuerte represion que sufrieron.’ Paralela-
mente, fueron saliendo a la luz una serie de escindalos de corrupcién en los
que se hallaban involucrados altos funcionarios de la administracién.

A mediados de 2004, con motivo de la disputa interoligarquica por las
riquezas que resultarian de la pretendida licitacién privada de algunos cam-
pos petroleros, asi como por la incapacidad de lograr acuerdos politicos du-
rante el proceso electoral de autoridades locales, la alianza del coronel con
el PSC comenzd a resquebrajarse. Paralelamente, Gutiérrez estableci6 con-
tactos con el autoexiliado Bucaram, lider del PRE, la tercera fuerza politica
en el Congreso y enemigo politico de Febres Cordero y el PSC. Pocos meses
después, con el apoyo del PRE y del PRIAN (el partido del multimillonario
bananero Alvaro Noboa), Gutiérrez tomo la decisién de impulsar, via Con-
greso, una reestructuracion radical del Tribunal Constitucional, del Tribu-
nal Supremo Electoral, asi como un recambio de la entonces CSJ] —permea-
da por la influencia de Febres Cordero— (Conaghan, 2012; Ruilova, 2006)

9 «Los golpes contra las organizaciones populares, la destruccién de las instituciones, la
violencia de estado, empatan con el alineamiento del coronel con la geopolitica del presidente
estadounidense Bush, de quien se declard el mejor aliado. No sorprende por ello que sus
politicas interna y externa fueran congruentes con la bisqueda de firmar el Tratado de Libre
Comercio, y con el involucramiento del pais en el Plan Colombia» (Le6n, 2009: 256).
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por una nueva Corte (la «Pichi» Corte),'° en donde participaron magistra-
dos muy cercanos al PRE y a Bucaram, y que tendria una duracién muy bre-
ve, pues fue disuelta mediante decreto ejecutivo por el propio Gutiérrez el
15 de abril de 2005.

De manera similar a lo que habia sucedido con la destitucién de Buca-
ram en 1997, Gutiérrez comenz6 a sufrir una fuerte ofensiva desde «arriba»
y desde «abajo». A mediados de abril, grupos numerosos de las clases me-
dias quitefias y de algunas otras ciudades de la Sierra salieron a las calles a
protestar contra Gutiérrez, y fueron reprimidos en un primer momento; no
obstante, poco después fue mermando la lealtad de las fuerzas del orden
hacia el presidente, hasta el punto de que el coronel se decidié por la hui-
da. El Congreso asumi6 el mando de la situacién y ordend la destitucién y
el apresamiento de Gutiérrez. Se activé el mecanismo de sucesién constitu-
cional, mediante el cual el vicepresidente Alfredo Palacio fue promovido a
la primera magistratura, fungiendo como un mediador temporal entre los
diferentes intereses sociales en pugna, pero sin poder resolver las causas de
fondo de la crisis de inestabilidad estatatal, que ya se habia prolongado por
mas de una década.

Como parte de un intento de mejorar el componente del consenso y
ampliar sus margenes de legitimidad, el gobierno de Palacio se inaugurd
con el nombramiento de algunos profesionistas de orientacién antineolibe-
ral en algunos ministerios importantes. Pieza clave de esa maniobra fue la
designacion de Rafael Correa como ministro de Economia, quien a la pos-
tre se convertiria en presidente del Ecuador. En su breve gestién como mi-
nistro, Correa reorientd el rumbo de la politica econémica, redireccionando
los pagos anticipados de la deuda externa procedentes de la renta extraor-
dinaria petrolera hacia las dreas de salud y educacion. El presidente Pala-
cio ofrecié refundar el pais, sin embargo no conté con el apoyo de los parti-
dos politicos afincados en un Congreso deslegitimado. Asi, a pesar de haber
ofrecido a través de varias férmulas una Asamblea Constituyente o consti-
tucional (Hurtado, 2006), el gobierno de Palacio llegé a término en enero
de 2007 entre conflictos de su gabinete, pugnas con el Legislativo, multitu-
dinarias protestas en contra de la politica minera de tinte neoliberal, y una
serie de paros regionales en demanda de recursos ptblicos para obras de in-
fraestructura.

10 Denominada asi en relacién al apodo del magistrado que pasé a presidirla, Guillermo «el
Pichi» Castro Dager.
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4. Emergencia de un nuevo pacto estatal entre 2006 y 2008

El impasse de la Presidencia de Palacio abrié la puerta para la emergencia de
una coalicién politico-electoral que, aglutinando a movimientos sociales,
pequefios partidos de izquierda y a importantes sectores de las capas medias
—que habian adquirido protagonismo durante las protestas contra Gurié-
rrez en 2005— (Conaghan, 2009; Ramirez, 2007), se dio a la tarea de cons-
truir un programa de transicién hacia un nuevo pacto estatal fundado en la
ampliacién de los canales de inclusion econémica, politica y social; es decir,
con la mira puesta en la creacién de nuevos consensos sociales para solucio-
nar la prolongada crisis de hegemonia que atravesaba el pais. Como apuntd
un investigador en su momento:

La crisis actual no sélo es de la institucionalidad, del régimen politico o re-
sultado de la corrupcién. Ese diagndstico se queda en la superficialidad de
los hechos. Esta es la crisis del capitalismo dependiente, del modelo de acu-
mulacién y de la estrategia neoliberal (al menos 1,5 millones de exiliados
econémicos y de la mitad a los 2/3 de la PEA en el desempleo y subempleo
lo atestiguan); hay crisis y, por momentos quiebra, en la dominacién politi-
ca (tres derrocamientos y 9 Presidentes desde 1996); a nivel social se ha pro-
ducido un desastre de proporciones biblicas (los migrantes y sus familias,
la pobreza, los excluidos de la educacién formal, las victimas de enferme-
dades prevenibles, etc., mientras se recorta el presupuesto social y se cobra
en escuelas y hospitales ptblicos); hay también una crisis ideoldgico-cultu-
ral (hasta antes de los tltimos sucesos, la fe en la democracia estaba por los
suelos, cundia la desesperanza, incluso hoy nadie cree en la partidocracia,
el Congreso estd hundido en el desprestigio total); todo lo cual configura
una crisis de hegemonia (Rosero, 2008: 6).

Este marco de crisis organica fue el que permitié el éxito de una plata-
forma electoral de composicién politica heterogénea que lanzé una candi-
datura presidencial de cardcter novedoso, pues estaba personificada en un
académico ajeno a los circulos politicos tradicionales. La principal bandera
de camparia de dicha plataforma fue la realizacién de una Asamblea Nacio-
nal Constituyente de plenos poderes, como punta de lanza de una Revolu-
cién Ciudadana que se proponia superar dos de los que consideraba los pi-
lares del viejo orden: la llamada «partidocracia» (como rémora del Estado
oligarquico) y la primacia de las politicas neoliberales.

El apoyo del movimiento indigena fue clave para que el Movimiento
Pais lograra triunfar en las elecciones presidenciales de 2006, defendiendo
un discurso compatible con las demandas por ciudadania y trato diferen-
ciado con potencial para revertir la tendencia trazada por los gobiernos de
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derecha (Ledn, 2010). Asi, la candidatura de Correa articuld, sin recurrir a
la formacién de un partido politico, las aspiraciones de un amplio bloque
policlasista que, por diversos motivos, estaba descontento con la gestién de
los gobiernos de los tltimos tiempos, incapaces de levantar un proyecto na-
cional capaz con niveles minimos de inclusién y de estabilidad social. Asi,
durante sus primeros afios de gobierno, Correa tomo algunas decisiones en
respuesta a un conjunto de demandas de su base electoral:

[..] el fin del convenio de cooperacién militar antinarcéticos que permitia a
los EE.UU. tener presencia operativa en la Base de Manta; la ratificacién de
la caducidad del contrato con la petrolera norteamericana OXY; la suspen-
sién de toda negociacion relativa a un Tratado de Libre Comercio (TLC)
con la gran potencia del norte; la ilegalizacién de la tercerizaciéon laboral; y
el trazado de una estrategia para revertir el peso de la deuda externa en el
presupuesto publico (Ramirez, 2010: 179).

De esta manera, el triunfo de Correa y la necesidad de un nuevo pac-
to constitucional fueron el producto de una coalicién de los subalternos,
quienes, habiendo visto fracasar anteriores intentos de modificar el rumbo
de los tltimos gobiernos, optaron por apoyar un movimiento politico-elec-
toral liderado por una figura carismatica que recogié en su discurso bue-
na parte de las demandas de movimientos sociales e incorporé a su gestién
de gobierno a capas hasta entonces marginadas de la vida politica. Un mo-
vimiento que representaba la posibilidad de reconstruir el imaginario de la
comunidad estatal, la cual se encontraba profundamente fracturada. Es en
la convergencia de las movilizaciones recientes de los «de abajo», de los sub-
alternos, y en la emergencia de un movimiento encabezado por una clase
media con un proyecto de modernizacién antioligarquico del Estado que
tuvo un hito fundamental en la realizacién de la Asamblea Nacional Cons-
tituyente (ANC), que sesiond entre diciembre de 2007 y mediados de 2008.

El movimiento que encabezaba el presidente Correa, Alianza Pais (PAIS),
obtuvo 80 de los 130 asambleistas que conformaron la Constituyente. De es-
ta manera, PAIS llegd a la Asamblea con una cémoda mayoria que le permitié
redactar una Constitucién que rescatd gran parte de las demandas de la coa-
licién social que le dio su apoyo electoral. Asi, la Constituyente fue el espacio
privilegiado para que los subalternos planteasen no solo sus demandas de re-
formas al orden juridico-estatal, sino también sirvié de tribuna para canalizar
reivindicaciones de diversa indole, producto de una larga historia de agravios
en su contra. La importancia de la participacion de la ciudadania en los dife-
rentes espacios abiertos por la Asamblea fue destacada por organismos inter-
nacionales como el Centro Carter, para el cual hubo un «marcado contraste
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entre la Asamblea de 1998, que terminé sesionando a puerta cerrada en un re-
cinto militar, y la actual Asamblea que recibié tanto fisica como virtualmen-
te a los ciudadanos y sus propuestas» (Centro Carter, 2008: 11). Este espiri-
tu de inclusién se tradujo en la creacién de la Unidad de Participacién Social
(UPS), que fue la encargada de recoger, organizar, canalizar y sistematizar las
miles de propuestas que llegaron a Ciudad Alfaro.!*

Explicar cudles son los pilares fundamentales del nuevo orden consti-
tucional y cuéles son sus principales aportes al llamado «nuevo constitu-
cionalismo latinoamericano» (Gargarella, 2010) supondria un trabajo apar-
te. No obstante, baste sefialar aqui lo apuntado por Ramiro Avila, quien, un
afio después de promulgada la Constitucién de Montecristi, concluia que
el proceso de implementacién de la Constitucién «es parte de una transfor-
macién politica que pretende reinstitucionalizar al Estado y alterar las rela-
ciones inequitativas que existen en el pais» (2009: 953).

Después de la aprobacién del proyecto constitucional por la Asamblea,
el Tribunal Supremo Electoral convocé a referéndum para que la ciudada-
nia se pronunciara sobre el mismo. EI1 63,93% de los consultados voté a favor
de la nueva Constitucién, que entr en vigencia el 20 de octubre de 2008.'?

Paralelamente, durante los primeros afios del actual Gobierno, se em-
prendieron un conjunto de reformas econémicas e institucionales encami-
nadas a redireccionar la orientacién que el Estado le imprime al desarrollo
general de la sociedad ecuatoriana. El rescate de lo piblico como espacio de
construccion de ciudadania y estatalidad, frente a la visién de lo puablico co-
mo rémora de la sociedad y gestor de la acumulacién privada, se ha mani-
festado en varias dimensiones sintetizadas por Ramirez (2010): a) creacién/
fortalecimiento de empresas publicas en sectores estratégicos de la econo-
mia (petréleo, mineria, servicios pablicos); b) regulacién del sector banca-
rio: control sobre tasas de interés, repatriacién de sus reservas depositadas
en el exterior, dinamizar el aparato productivo a través del crédito y apunta-
lamiento de la banca publica; c) reduccién del peso de la deuda externa en
el presupuesto publico; d) mejor recaudacién fiscal en el marco de una re-
forma tributaria progresiva; e) una reforma integral del aparato estatal para

11 Desde finales de enero hasta junio de 2008, los asambleistas recibieron aproximadamente
a 70 mil personas que llegaron a Montecristi a presentar sus propuestas o demandas
especificas. La misma UPS, en un documento de sistematizacién de las propuestas
ciudadanas, report6 haber procesado 1.632 propuestas.

12 Lalegitimidad de esta votacién debe ser remarcada, pues el porcentaje de votos a favor de
la Constitucién de Montecristi fue alcanzado contabilizando el total de votos validos, es
decir, incluyendo los votos nulos y los votos blancos.



78 Miguel Arnulfo Ruiz Acosta - Paul Cisneros

mejorar su rectoria, regulacién y control de la agenda publica, y para incre-
mentar los niveles de presencia estatal en los territorios.

Estos lineamientos tuvieron como uno de sus principales objetivos
(ademads del fortalecimiento de las capacidades del propio Estado como su-
jeto planificador y gestor de las reformas) lo que podria llamarse el «pago de
la deuda social»; es decir, el despliegue de politicas que, de manera priorita-
ria, tendieran a mejorar las condiciones de vida de la mayoria de la pobla-
cién, en un claro esfuerzo de sentar bases materiales para la reconstitucién
de los vinculos entre gobernantes y gobernados en torno a un nuevo pacto
social, lo cual se expresa, entre otros indicadores, en la paulatina reduccién
de la desigualdad desde 2007 en los ingresos de los ecuatorianos, como se
muestra en el grafico 3, que muestra la evolucién del indice de Gini de con-
centracién del ingreso:

Grafico 3
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPALSTAT.

Ademais de la voluntad politica en este sentido, condiciones favora-
bles del mercado mundial ayudaron a que el cambio de rumbo fuera via-
ble: esto es particularmente cierto respecto al incremento sostenido de los
precios reales del petréleo durante la década de 2000, principal fuente de
renta del pais. Lo anterior fue aprovechado por el gobierno de la llamada
«Revolucién Ciudadana» al implementarse un conjunto de reformas ju-
ridicas e institucionales que le han permitido incrementar la cantidad de
renta petrolera captada, aun en un contexto de declive de la produccién.
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La renta petrolera, que hasta hace poco tiempo estaba destinada princi-
palmente al pago de la deuda publica, se comenzé a invertir tanto en la
mejoria de las condiciones de vida de la poblacién como en el desarro-
llo de los medios de comunicacién y de transporte, la generacién de ener-
gia eléctrica, y en la reactivacién de la economia mediante créditos para la
produccién y el comercio. Como se puede apreciar en los graficos 4y 5, a
partir de 2006 se desarrollé una doble tendencia: disminucién del peso del
servicio de la deuda respecto al PIB, e incremento del gasto social, tanto en
términos absolutos como relativos:

Grafico 4
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Boletines de Coyuntura del Ministerio de Economia y
Finanzasy del BCE.
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Grafico 5
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Boletines de Coyuntura del Ministerio de Economia y
Finanzas.

Los elementos hasta aqui planteados, sumados al despliegue de otras
estrategias gubernamentales encaminadas a restablecer la confianza de los
ciudadanos en el Estado, han permitido una estabilidad relativa de la ges-
tién publica como hacia varias décadas no sucedia. Dicha estabilidad ha
contado con el apoyo electoral de amplias capas de la sociedad ecuatoria-
na en varios momentos durante el dltimo lustro, confirmando la legitimi-
dad de la que goza en la sociedad un proyecto histérico alejado del neolibe-
ralismo.!

13 1) Victoria de Correa en la segunda vuelta electoral, el 26 de noviembre de 2006, con 56,7%
de los votos vilidos; 2) aprobacién de la Asamblea Constituyente con 81,7% de los votos
vélidos, el 15 de abril de 2007; 3) mayoria de representantes a la Asamblea (80/130) pa-
ra Alianza Pais, el 30 de septiembre de 2007; 4) triunfo en el referéndum aprobatorio de la
nueva Constitucion, el 16 de octubre de 2008, con 63,93% de los votos; 5) victoria de Co-
rrea en las elecciones presidenciales del 26 de abril de 2009 con 51,9% de los sufragios; ma-
yoria de asambleistas para AP: 47% del total de legisladores; y mas de un tercio de los alcal-
des (80 de 221); 6) mayoria de votos en el referéndum y la consulta popular sobre diversos
temas realizados en mayo de 2011.
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5. Conclusién

En este ensayo, hemos mostrado cémo la crisis de hegemonia en Ecuador
entre los afios 1990 y 2006 se manifiest6 en dos campos prioritarios: el eco-
némico-estructural y el politico-institucional. En el primero se evidencia la
consolidacién de un orden neoliberal que intent6 desregular y mercantili-
zar aspectos fundamentales para la reproduccién material y simbélica de
varios sectores subalternos: la flexibilizacién laboral y la incorporacién de
los territorios indigenas al mercado de tierras son solo dos ejemplos. Estas
iniciativas fueron contestadas por demandas de mayor inclusién y un cam-
bio de rumbo en el manejo de la economia y la conformacién y funciona-
miento en las instituciones democraticas.

Los gobiernos de la era neoliberal intentaron, de varias formas, cons-
truir consensos minimos que permitieran una incorporacién de los intere-
ses de los sectores subalternos sin alterar radicalmente el orden constitui-
do. Es asi como el movimiento indigena llega a obtener modificaciones en
la Ley de Desarrollo Agrario en 1994 y a participar de la Asamblea Consti-
tyente de 1997. Sin embargo, los resultados juridico-institucionales de esta
incorporacién parcial de demandas resultaron en una mezcla de principios
neoliberales con medidas progresistas que no contaron con apoyo suficien-
te de los grupos subalternos para su implementacién efectiva.

Tales negociaciones tuvieron lugar, sobre todo, durante la segunda mitad
de la década de 1990, solamente una vez que la represion a las protestas exa-
cerbé el descontento popular y los gobiernos se vieron obligados a imitar pro-
cesos de didlogo y a aparentar la construccién de compromisos. Este compor-
tamiento conocié su limite con el viraje hacia la derecha practicado por Lucio
Gutiérrez. Posteriormente, las protestas sostenidas durante el gobierno de Al-
fredo Palacio, junto con la crisis de representacién de los partidos politicos y
la pérdida de legitimidad del sistema de justicia, abrieron una oportunidad
politica para una recomposicién del pacto estatal en el pais.

Es asi que con la eleccion de Rafael Correa en 2006 se da inicio a un pro-
ceso de reconstitucién del orden estatal basado en dos pilares principales:
a) lainclusién de los intereses econémico-sociales mas inmediatos de las ca-
pas populares, sostenida por el incremento en la inversién publica, princi-
palmente; y b) una reforma politico-institucional que desplazé de la escena
nacional a los partidos y facciones dominantes sostenedores del (des)orden
neoliberal de la década precedente. Este nuevo proyecto apuesta por hacer
efectivos los intereses de actores subalternos mediante el ejercicio de nuevos
derechos como la participacién, dentro de un marco de pago de la deuda
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social que recomponga la relacién entre gobernantes y gobernados, aunque
no sin problemas y contradicciones, los cuales requeririan de un andlisis a
profundidad en otro momento.
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El sistema de seleccién de jueces en Europa
(Alemania, Espaifia, Italia y Portugal).
Algunas recepciones criticas en América Latina

Antonio Salamanca Serrano

1. El sistema de seleccién de jueces: condicion estructural
de la independencia judicial

La independencia judicial es condicién estructural fundante de la justicia
en la praxis judicial. Implica independencia personal del juez e independen-
cia institucional de los tribunales. La independencia personal de los jue-
ces es el derecho —«humano», para algunos autores— que tienen los jue-
ces para ejercer su servicio con autonomia, imparcialidad y sin presiones
de las partes de un proceso, cualquier organismo vinculado a la adminis-
tracién de justicia, los actores sociales o los otros poderes (servicios) del Es-
tado (p. ej., Ejecutivo, Legislativo, econdémico, medidtico, etc.). La indepen-
dencia institucional de los tribunales es el derecho colectivo de la judicatura
para ejercer su servicio organico con autonomia, imparcialidad y sin presio-
nes, también, de las partes de un proceso, cualquier organismo vinculado a
la administracién de justicia, los actores sociales o los otros poderes (servi-
cios) del Estado.

La doctrina juridica, en su mayor parte, considera la necesidad de un
conjunto integrado de condiciones esenciales para garantizar el mayor gra-
do de independencia judicial: el modo de seleccién y formacién de los jue-
ces, su estabilidad laboral y econémica, su autogobierno y la previsién legal
para la sancién de las acciones ilicitas, y salida de la carrera judicial.

La lucha por el control, la instrumentalizacién y el sometimiento del
poder judicial por parte de los poderes Legislativo y Ejecutivo ha sido una
constante desde la antigiiedad; as{ como también han sido permanentes,
con mayor o menor éxito, los intentos de la liberacién de su independencia.
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Sin remontarnos mads atras, en los inicios del constitucionalismo bur-
gués (siglos XVII-XVIII), la idea originaria de la burguesia respecto al poder
judicial fue «diluir a los jueces dentro de la misma sociedad» (Olarieta Al-
berdi, 2011) y controlarlos al servicio de sus intereses de clase. Para Montes-
quieu, el poder judicial debia ser ejercido por personas del pueblo, no del Es-
tado, un poder invisible y nulo, de duracién temporal segtn se le necesite o
no. También para Rousseau, la funcién judicial solo podia ejercerse de for-
ma pasajera. Para los revolucionarios franceses, los tribunales eran cuerpos
enquistados en privilegios y al servicio del Antiguo Régimen. «La organiza-
ci6én judicial tenia, pues, un peso politico susceptible de alterar el equilibrio
entre la revolucién y la contrarrevolucién. Esto fue lo que trataron de impe-
dir Montesquieu y los primeros constituyentes franceses» (Olarieta Alberdi,
2011). Para el girondino J. G. Thouret, el nuevo régimen liberal no tenia ene-
migo mads peligroso que el espiritu de cuerpo, y no habia corporacién mas
peligrosa que la judicial.

La solucién apuntada desde la izquierda (A. Barnave) consistia en que
los jueces fuesen elegidos por sufragio (jurados temporales) de la Asamblea.
De este modo, la burguesia, que controlaba la Asamblea, terminaba contro-
lando a los jueces. La solucién apuntada desde la derecha (J. Cazales) pro-
ponia que el rey nombrara a magistrados vitalicios como oficiales subordi-
nados a su poder.

La configuracién futura de los tribunales en Francia sigui6 derroteros muy
distintos de los originarios proyectos de la Asamblea Constituyente [...]
Hoy, por contra, los jueces son cuerpos burocraticos, sedentarios y profe-
sionales; forman parte integrante del aparato del Estado y estan alejados de
la sociedad. Su radio de competencias es mucho mayor que entonces y dis-
ponen de férmulas —llamadas de «autogobierno»— antes impensables, por
cuanto los pocos jueces en aquella época existentes dependian de los otros
dos poderes. Entonces dichos jueces profesionales eran un riesgo para los
derechos civicos, y hoy se les califica de garantes de esos mismos derechos
(Olarieta Alberdi, 2011).

Entre los revolucionarios norteamericanos se levantaron las mismas que-
jas frente ala metrépolis, que, siglo y medio antes, habia mantenido la burgue-
sia inglesa frente a la monarquia respecto a la injerencia en las competencias
de los jueces y la manipulacién en la composicion de los 6rganos judiciales:

Los jueces que antes eran electivos han pasado a depender inicamente de
la Corona por lo que respecta a sus salarios [...] Los colonos pueden ser
trasladados a Inglaterra para juzgarles alli, acusados de traicién, sedicién



El sistema de seleccion de jueces en Europa 89

o encubrimiento de la traicién cometidos en las colonias; y en virtud de
una ley posterior, se han realizado procesamientos en casos incluidos
en dicha disposicién (Declaracién del Primer Congreso Continental en
1774, cit. en Olarieta Alberdi, 2011).

El constitucionalismo europeo del siglo XIX se movié en la contradic-
cién de la prédica del principio de la independencia judicial como indepen-
dencia en el ejercicio de la aplicacién de la ley, al tiempo que, organizati-
vamente (sistema de seleccién de jueces, etc.), se mantuvo integrado bajo
las 6rdenes de los Ministerios de Justicia (dependientes por tanto del Eje-
cutivo). Fugaz fue el intento de establecer la independencia de la justicia
respecto del Ejecutivo mediante el establecimiento de un sistema electi-
vo, también para los Tribunales de casacién (ley francesa 16-24 de 1790).
En Espaiia, por ejemplo, a finales del siglo XIX se introduce el sistema de
designacién de jueces por concurso de oposicidén; sin embargo, el Gobier-
no mantenia la competencia en designar los componentes de los tribuna-
les examinadores, asignacién de destinos, promociones y ascensos, separa-
cién del cargo, inspecciones, asignacién de recursos econémicos, materiales
y la organizacién judicial administrativa. Este sistema, en términos genera-
les, se mantiene hasta la Constitucién espafiola de 1978. En la Europa occi-
dental capitalista, la historia de las intromisiones de los poderes Legislati-
vo y Ejecutivo en el poder Judicial se vio agravada en las dictaduras fascistas
que oprimieron a varios de sus pueblos durante el siglo XX. Hasta la segun-
da mitad de la pasada centuria, en la Europa occidental, la organizacién ju-
dicial, en términos generales, siguid el modelo del Antiguo Régimen: some-
timiento al Poder Ejecutivo (la figura del antiguo corregidor espariol es el
ejemplo claro de la unién en unas mismas manos de los poderes Ejecutivo
y Judicial; a imagen y semejanza del Monarca, jefe supremo de los jueces)
(Guerra, 1997: 12; 15-18).

Tras la Segunda Guerra Mundial, una vez conquistada la llamada «de-
mocracia capitalista», en paises como Alemania, Espafa, Italia y Portugal
se produjo una reaccién en favor de dotar de autonomia e independencia
al Poder Judicial. Un elemento esencial para ello fue el sistema de seleccién
y reclutamiento de los jueces. Las nuevas Constituciones europeas decidie-
ron no atribuir la organizacién judicial (sistema de seleccién de jueces, or-
ganizacién administrativa, gobierno, inspecciones, sanciones, etc.) a los Tri-
bunales Supremos o Cortes Supremas de Justicia. Entre las razones, ademds
de la confusién y la sobrecarga de tareas propiamente jurisdiccionales con
administrativas, estaba la desconfianza en un sistema que se presta tanto a
las limitaciones de la cooptacién endogdmica de los miembros de los tribu-
nales como a la pérdida de la independencia judicial, ya que en las manos
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del superior jurisdiccional reside el poder de sancién por la «desobediencia»
o critica juridica de un juez inferior. Para evitar eso, el camino que se eligié
fue la creacién de 6rganos, en teoria, separados de los tres poderes con com-
petencia en la organizacién de todo el sistema judicial. Se crean asi los Con-
sejos de la Magistratura (Francia, 1946; Italia, 1948; Espaiia, 1978). En algu-
nos paises, como Alemania, sin embargo, se decidié seguir con la tradicién
y no se cred dicho organismo (Guerra, 1997: 23-25).

En la Europa del Este, la experiencia judicial en el llamado «socialismo
real» de algunos paises les estd llevando, después de la caida de la URSS en
1989, a querer afianzar en sus incipientes «democracias capitalistas» la in-
dependencia del Poder Judicial respecto de las intromisiones del Legislati-
vo y el Ejecutivo. En ese camino estin siendo conducidos, entre otros, por
la American Bar Association, a través de la Central and Eastern European Law Ini-
tiative, la Soros Foundation, etc. La «tierra juridica prometida» es la tradicién
common law. La pretendida terapia del trasplante de modelos ajenos a tra-
diciones culturales diferentes puede que esté resultando contraproducente
(Oberto, 2003: 18-19).

Después de medio siglo de experiencias, el mapa del sistema de selec-
cién de jueces en Europa es el siguiente, segtin la Comisién Europea para la
Reforma de la Justicia, en su informe de 2012 (con datos de 2010): lo me-
nos extendido es la designacién de los jueces por el Poder Legislativo (Serbia
y Eslovenia). En algunos casos de cortes especializadas, se ha optado por la
cooptacion (es el caso de Francia para los jueces laborales; en Suiza, los parti-
dos politicos proponen los candidatos a magistrados de las cortes supremas
cantonales y de las cortes federales: la eleccion la toma el Poder Legislativo; en
otros paises, lo que se requiere es una sélida experiencia: Malta, Suiza, Reino
Unido-Inglaterra y Gales, Reino Unido-Irlanda del Norte), completada con
la prueba de oposicién (Francia, Estonia, Republica de Macedonia, Turquia).
En Finlandia, Hungria y Suecia los jueces son nombrados después de un pe-
riodo de préctica en las cortes. En Dinamarca, los candidatos deben, ademas
de las pruebas, desempefiarse como jueces temporales. En algunos Estados
como Andorra, Republica Checa, Luxemburgo y Eslovenia, el reclutamien-
to se hace por 6rganos no judiciales. En otros Estados solo son los jueces los
encargados de la seleccion (Austria, Chipre y Letonia). La autoridad que for-
malmente nombra los jueces es el Ejecutivo (el jefe de Estado) en paises como
Albania, Reptiblica Checa, Dinamarca, Estonia, Francia, Finlandia, Hungria,
Irlanda, Lituania, Luxemburgo, Malta, Moldavia, Ménaco y Holanda; el Go-
bierno, en paises como Malta y Suiza; y el Ministro de Justicia, en Austria e Ir-
landa. En Inglaterra y Gales es el Lord Chancellor o la Reina; en Irlanda del
Norte es el Lord Chancellor, y en Escocia es el Ministro Escocés. En Chipre, el



El sistema de seleccion de jueces en Europa 91

Consejo Supremo de la Judicatura, compuesto por miembros de la Corte Su-
prema, es quien nombra los jueces de primera instancia; a los jueces de la Cor-
te Suprema los nombra el Jefe de Estado. El nombramiento por el Poder Le-
gislativo ocurre en Serbia y Eslovenia (Comisién Europea para la Reforma de
la Justicia, 2012).

En definitiva, desde el constitucionalismo burgués, asi como a lo lar-
go de la historia de los pueblos, se ha venido experimentando con los sis-
temas de seleccién de jueces, con el deseo de mejorar la independencia ju-
dicial. Cuatro son los caminos comunes principalmente intentados: a) la
seleccién de los jueces por el Poder Legislativo; b) la seleccién de los jueces
por el Poder Ejecutivo; c) la seleccién de jueces por cooptacién del mismo
Poder Judicial; d) la seleccién de los jueces por concursos de méritos y opo-
sicién llevados a cabo por instituciones independientes de los poderes o con
representantes de todos ellos.

La eleccién o selecciéon de los jueces por el Poder Ejecutivo evidencia
claramente la pérdida de independencia. La eleccién o seleccién por el Le-
gislativo (jueces seleccionados por eleccion popular directa o representati-
va) tiene la aparente virtud de dotarles del mayor grado de legitimidad. Los
riesgos, sin embargo, son también el sometimiento a la voluntad del parti-
do o grupo que les designé, y la no garantia demostrada de la capacidad ne-
cesaria para el cargo. Los jueces pueden terminar sometiéndose a camparias
electorales, frecuentemente demagdgicas; recurriendo a los recursos econé-
micos de partidos que luego visitan su oficina para cobrarse, y resolviendo
solo en favor de su electorado (Oberto, 2003: 12).

La eleccién o seleccion de los jueces por cooptacién del mismo Poder Ju-
dicial, entre sus miembros, tiene la ventaja de ofrecer mayor seguridad sobre
la capacidad técnico-profesional de los elegidos para el desempeiio del car-
go. Sin embargo, este modo de selecciéon acaba en el amiguismo corporati-
vo, en una endogamia profesional cerrada, poco abierta al aire fresco de la
renovacién social y frecuentemente refractaria a los intereses de la comuni-
dad, y que privilegia los intereses corporativos o de algunos de los poderes
(Legislativo o Ejecutivo) que lo instrumentalizan.

Los cuatro sistemas indicados siguen vigentes en todo el mundo, con
sus diferencias y peculiaridades. Como hemos visto, hay eleccién de jueces
directamente por el pueblo o el Parlamento, en algunos cantones de Sui-
za. El Ejecutivo (y en ocasiones el Legislativo) interviene muy activamente
en paises de la antigua Unién Soviética, atentando contra la independencia
judicial (como el caso de la Federacién Rusa). En los paises nérdicos, con
el sistema common law el concurso de oposicién es sustituido por cursos de
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formacién sobre el terreno. La ausencia de una comisién independiente de
organizar la seleccién de los jueces los hace teéricamente mds susceptibles
de injerencias del Poder Ejecutivo (aunque en la prictica, factores como la
tradicién histérica de independencia, el potencial desprecio de los colegas
profesionales, etc., hace que se mantenga un relativo grado de independen-
cia judicial) (Oberto, 2003: 18-19).

Dos de las conclusiones més extendidas para garantizar la independen-
cia judicial, fruto de la experiencia, y por muchos paises compartidas, son:
a) la pertinencia del sistema de concurso de mérito y oposicién (la princi-
pal limitacién de este sistema es que en la mayor parte de los casos es pa-
ra la entrada en la carrera judicial, y no se aplica en la seleccién de las cor-
tes superiores y supremas); b) la pertinencia de los consejos de la judicatura
o magistratura (la principal critica es que atin persisten debilidades y la au-
sencia de mecanismos para evitar las intromisiones del Legislativo y el Eje-
cutivo con el afin de controlar al sistema judicial) como instituciones para
los procesos de seleccion. La mayoria de los Estados europeos tienen insti-
tuciones mixtas, de jueces y no jueces, para realizar el proceso de seleccién:
a) los consejos de la judicatura (Andorra, Albania, Bélgica, Bosnia y Herze-
govina, Bulgaria, Croacia, Francia, Georgia, Reptblica de Moldavia, Monte-
negro, Polonia, Rumania, San Marino y Serbia); b) un consejo especial para
nombramiento de jueces (Azerbaiydn, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Islan-
dia, Irlanda, Letonia, Holanda, Noruega, Rusia, Eslovenia, Suiza, para algu-
nos cantones, la Republica de Macedonia, Turquia, Inglaterra, Gales y Es-
cocia). Estos cuerpos estin compuestos habitualmente por miembros del
Poder Judicial y por abogados en ejercicio. Hay casos como el de Estonia e
Islandia, donde la Corte Suprema es la responsable de la nominacién de los
jueces. En Hungria, los jueces que pasaron la prueba de oposicién y tienen
tres afios de ejercicio pueden presentar su candidatura para juez al presiden-
te de la Corte. En Luxemburgo y Malta el proceso de reclutamiento de los
jueces lo lleva a cabo el Ministro de Justicia (Comisién Europea para la Re-
forma de la Justicia, 2012).

El sistema mds compartido en los paises del sur de Europa occidental es
el concurso abierto de oposicién para los licenciados en Derecho. En algu-
nos casos (como Espafia y Portugal, entre otros), el concurso de oposicién
es la puerta de entrada a la Escuela Judicial, no directamente a la carrera ju-
dicial. En Italia, por el contrario, la superacién del concurso otorga la con-
dicién de juez, pero esta debe consolidarse luego durante el periodo de es-
tancia en la Escuela Superior de la Magistratura. En el caso de Alemania, la
superacion del segundo examen nacional abre la puerta a un periodo de tres
afos de practica judicial (Oberto, 2003: 16-17).
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En esa linea, el Comité de Ministros del Consejo de Europa, en su tlti-
ma Recomendacién’ sobre el asunto, pide a los Estados miembros que la se-
leccién de los jueces se haga con criterios objetivos preestablecidos por ley o
por la autoridad competente. Esos criterios deben basarse en los méritos del
candidato, considerando su cualificacién, habilidades y capacidades. Tam-
bién se recomienda que la autoridad que decida el sistema de seleccién sea
independiente de los poderes Legislativo y Ejecutivo. Y por lo menos la mi-
tad de sus miembros deben ser jueces elegidos entre ellos. En los paises don-
de la ley otorgue al jefe de Estado, al Ejecutivo o al Legislativo el poder de
decision sobre la seleccién de los jueces, debe crearse una autoridad confor-
mada fundamentalmente por jueces con capacidad para recomendar o ex-
presar opiniones que deben seguirse en la practica de la seleccién.

Sobre la formacién inicial de los jueces, se recomienda que sea finan-
ciada completamente por el Estado. Y al mismo tiempo pide que haya una
autoridad independiente y con autonomia académica para asegurar que se
consiga los objetivos de apertura, competencia e imparcialidad inherentes a
la actividad de un juzgado. La evaluacién de los jueces debe basarse en crite-
rios objetivos publicados por la autoridad judicial competente, y debe habi-
litarse procesos para su impugnacién (Recomendacién, 2010: 44-49, 56-58).

Mais alld de Europa, en el ambito internacional, con la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos (1948) comienza un movimiento mun-
dial para hacer real el derecho a jueces independientes e imparciales (ONU,
1985: art. 10; Consejo Central de la Unién Internacional de Magistrados,
1999: art. 9). Un consenso generalizado se ha ido creando (activista social
de esa lucha ha sido, entre otros, la Unién Internacional de Magistrados).

2. El sistema de selecciéon de jueces en Alemania

La regulacién del sistema de seleccién de jueces en Alemania se encuentra
en la Ley de la Judicatura de 1972 (reformada). Los jueces ejercen el poder
judicial segan establece el articulo 92 de la Ley Fundamental de la Republi-
ca Federal de Alemania.

Los requisitos para ser juez que establece la Ley de la Judicatura son: ser
alemadn; expresar el compromiso del candidato con los principios democra-
ticos dentro del marco de la Ley Fundamental; obtener la cualificacién para
llevar un juzgado; y contar con las necesarias competencias sociales.

1 Recommendation CM/Rec (2010)12 of the Committee of Ministers to member states on
judges: independence, efficiency and responsibilities.
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La cualificacion necesaria para llevar un juzgado se obtiene después de
concluir las siguientes etapas: a) los estudios universitarios en Derecho, y
superar el primer examen estatal; b) la superacién de un periodo de pre-
paracién para la prictica, y aprobar el segundo examen estatal. La supera-
ci6én de este segundo examen le califica al candidato para el juzgado u ofici-
na judicial (Befdhigung zum Richteramt). Esta cualificacién es necesaria para la
practica de casi todas las profesiones legales en Alemania (abogados, fisca-
les, etc.); y permite posteriormente que fiscales, funcionarios publicos y pro-
fesores en Derecho puedan postularse para jueces, en los tribunales donde
tengan experiencia.

Para la etapa universitaria de formacion, dado el cardcter federal de Alema-
nia, cada uno de los 16 estados federados (Bundeslinder) tiene su regulacién
propia respecto a las universidades, asi como de los cursos preparatorios (Vor-
bereitungsdienst). En todo caso, la Ley de la Judicatura establece que los estu-
dios universitarios durardn cuatro afios. Las materias obligatorias que se im-
partirdn son: Derecho civil, Derecho publico, Derecho procesal, Derecho
europeo, la metodologia de las ciencias juridicas y filosoficas, asi como fun-
damentos de Historia y Sociedad. Las materias de especializacién tienen por
finalidad profundizar el conocimiento de las materias obligatorias en pers-
pectiva interdisciplinar e intercultural. Los estudiantes deben demostrar tam-
bién el dominio de una lengua extranjera. El programa de estudios debe con-
tener, ademads, formacién sobre la prictica judicial, en la administracién, en
la asesoria legal, direccién de negociaciones, retdrica, conciliacién, mediacién
y técnicas de comunicacién. La practica judicial tendrd una duracién minima
de tres meses, que puede realizarse en algunas de las agencias de los estados
federados. Muchas de las universidades exigen a los alumnos escribir una te-
sis y pasar un test, ademds de un examen oral. Terminada esta formacién uni-
versitaria, habrd un examen nacional. El ministro de justicia de cada Estado
es quien habitualmente organiza los procesos de seleccion.

El primer examen nacional lo organiza una oficina administrativa estatal
dependiente de la suprema corte regional. Los examinadores son profeso-
res universitarios, jueces y, ocasionalmente, abogados dedicados al ejercicio.
Los examinadores suelen nombrarse por periodos de tres a cinco afios por el
Ministro de Justicia del Estado o por el presidente de la Suprema Corte re-
gional. El examen consiste de seis o siete tests escritos y un examen oral. Los
tests son sobre casos o problemas legales referidos a hechos no controverti-
dos. El examen oral dura unas cuatro horas y aborda varias materias sobre
sencillos problemas legales. El tribunal examinador es formado por el direc-
tor de la oficina de examen. Habitualmente, uno de cada tres examinadores
es un experto civil, uno penal y otro de derecho administrativo.
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La etapa de entrenamiento es para los candidatos que superen el primer
examen estatal. Los estudiantes que aprueben son empleados en la admi-
nistracién judicial del Estado como servidores puablicos en periodo de entre-
namiento. Se les paga una pequefia cantidad mientras dura su preparacién.
Deben pasar unos meses en las cortes de lo civil, de lo penal, administrativo
y en la Fiscalia. La finalidad de esta etapa es iniciar al candidato a la prictica
del Derecho en las diferentes profesiones juridicas. Los cursos se enfocan en
casos practicos para familiarizar a los estudiantes con los métodos de ana-
lisis y decisién de casos de la corte. Esta etapa es organizada por cada uno
de los departamentos de justicia de los diferentes estados. La iniciacién tie-
ne una duracién de dos afios. Y la realizacién le compete a la corte de la ju-
risdiccién ordinaria en materia civil, a la oficina del fiscal o a la corte con ju-
risdiccién penal y a la autoridad administrativa. Al final de este periodo hay
un segundo examen nacional. Quienes superen el segundo examen estatal
obtienen la cualificacién para el juzgado.

En el segundo examen nacional las materias son muy parecidas a las del
primer examen. Sin embargo, incluyen Derecho procesal en profundidad.
Las preguntas y cuestiones se hacen desde el punto de vista de la corte, que
tiene que resolver un caso prictico; o desde el punto de vista de un aboga-
do, que ha de tratar con la situacién de su cliente. Hay de nuevo test y exa-
men oral.

Los examinadores son seleccionados por el director de la oficina. La
prueba comienza presentidndole un caso al candidato. Se le deja una ho-
ra de preparacién. Luego tendrd que argumentar oralmente en diez minu-
tos y proponer una resolucién. Después de ello, se examina al candidato si-
mulando una situacién préctica (p. ej., visita de un cliente a un abogado, un
asunto procesal durante un juicio, un asunto administrativo, etc.).

La edad media de quienes aprueban es de 28-30 afios. De los aprobados
solo obtendran la cualificacién para jueces los de mayor calificacién. En tor-
no al 10% de quienes han pasado los dos exdmenes consiguen la cualifica-
cién necesaria.

Los jueces en prueba son aquellos que no han sido atin nombrados como
vitalicios (Proberichter). Comienzan las practicas bajo la supervisiéon de un
colega experimentado. En algunos distritos, pueden asistir a seminarios es-
pecificos impartidos por jueces experimentados. En algunos estados federa-
les hay academias de entrenamiento juridico para los primeros cinco afios
de ejercicio profesional. Los jueces en prueba pueden estar maximo cinco
afios, después de ese tiempo deberan ser designados como jueces vitalicios,
o pasar a ser funcionarios publicos vitalicios.
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Los jueces vitalicios son aquellos que han consolidado su condicién de
juez. Para ello necesitan, una vez cualificados, trabajar tres afios llevando
un juzgado.

El Consejo para Nombramientos Judiciales. En cada una de las cortes supre-
mas de la Federacién existe este consejo. Entre sus funciones esti el dar la
opinién por escrito sobre el juez que va a ser seleccionado o nombrado. Si
la opinién es afirmativa, o pasa un mes sin responder, el juez se considera
ya seleccionado o nombrado. No en otro caso. El nombramiento del juez le
obliga a superar una evaluacién cuatrienal propuesta por los jefes de las ofi-
cinas judiciales (juzgados).

La seleccion de los jueces federales es competencia de las autoridades federa-
les: el Comité electoral federal y un ministro. El primero lo forman todos los
ministros de justicia de los estados y 16 miembros del Parlamento Federal.
En la eleccién cada miembro presenta sus candidatos. El Poder Judicial par-
ticipa a través del Prasidialrat, 6rgano representativo de los jueces, dando su
opinién sobre el candidato (O’Connell y McCaffrey, 2012: 3-32).

La seleccion de los jueces de la Corte Constitucional Federal (Bundesverfassungs-
gerichtshof). Los 16 miembros son elegidos por mitad por las cimaras del Par-
lamento. La Camara Alta o Bundesrat elige en sesién plenaria, tras informe
de un comité compuesto por los ministros de justicia de los estados. La Ca-
mara Baja (Bundestag) elige mediante un comité de 12 miembros de los par-
tidos que estdn en la Camara, y decide por mayoria de dos tercios. Los jueces
de la Corte son jueces o profesores que fueron calificados para la oficina ju-
dicial. El Ministro Federal de Justicia prepara dos listas: una de jueces de las
cortes federales y otra con personas propuestas por los partidos. La elecciéon
es para 12 afios (O’Connell y McCaffrey, 2012: 3-32).

Aparte de los jueces de carrera, hay jueces legos. Integran los juzgados
municipales y las salas de lo penal y menores en las audiencias regionales.
Estos jueces se eligen cada cinco afios solamente entre alemanes, de entre
25-70 afios, residentes en el municipio, capaces fisica y mentalmente, no
sometidos a concurso de acreedores, y sin procesamiento o condena penal.

La Academia Judicial Alemana (Deutsche Richterakademie) es la mas im-
portante en la capacitacién de los jueces en todas las ramas jurisdiccionales.
La Academia es fruto de un acuerdo administrativo entre el Gobierno fede-
ral y los estados federales. Ofrece unos 140 seminarios al afio.
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Diagrama 1
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3. El sistema de selecciéon de jueces en Espafia

La regulacion en Espaiia del sistema de acceso a la carrera judicial se encuen-
tra en la Ley Organica 6/1985, del 1.° de julio, del Poder Judicial, en sus ar-
ticulos 300 y siguientes. Dicha ley crea el Consejo General del Poder Judicial
como érgano de gobierno del Poder Judicial. Es un 6rgano constitucional,
colegiado, auténomo, e integrado por jueces y demds juristas.” Entre sus

2 El Consejo General del Poder Judicial, como 6rgano colegiado, lo integran: veinte
miembros, llamados vocales, elegidos por cinco afios, por las Cortes Generales (Congreso
y Senado) entre jueces (seis cada cimara) y juristas (cuatro cada cimara) de reconocida
competencia con mds de 15 afios de ejercicio; lo preside el presidente del Tribunal Supremo.
Los miembros del Consejo General del Poder Judicial son elegidos por mayoria cualificada
de tres quintos de las Camaras entre los candidatos presentados por las asociaciones de
jueces y de abogados, respectivamente.
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atribuciones se encuentra la seleccién, la formacién y el perfeccionamiento,
la provisién de destinos, ascensos, situaciones administrativas y el régimen
disciplinario de jueces y magistrados.

Tres son los caminos de acceso a la carrera judicial: 1) juez o jueza; 2) magis-
trado o magistrada; 3) magistrado o magistrada del Tribunal Supremo. El
primero es por el que entran el mayor nimero de candidatos.

La modalidad de acceso a la carrera judicial para los jueces es la de opo-
sicién libre y la superacién de un curso tedrico-practico en la Escuela Judi-
cial. La oposicién debe ser convocada al menos cada dos afios (anual en la
practica) y es comun para la carrera fiscal. Estd basada en los principios de
mérito y capacidad para el ejercicio de la funcién jurisdiccional. A la carre-
ra judicial también se puede ingresar por la categoria de magistrado del Tri-
bunal Supremo, o de magistrado, para juristas de reconocida competencia,
tras la superacién de un curso de formacién en la Escuela Judicial.

El érgano que convoca la oposicion de acceso a la Escuela Judicial es el Conse-
jo General del Poder Judicial, érgano convocante a solicitud del Ministerio
de Justiciay de las comunidades auténomas con competencia en la materia.
El Consejo convoca las oposiciones, concursos y pruebas selectivas de pro-
mocién y de especializacién necesarios para la cobertura de las vacantes. No
menos del 5% de las vacantes se reservan a personas discapacitadas.

Los requisitos para concurrir a la oposicién libre de acceso a la Escuela
Judicial son: ser espafiol, mayor de edad y licenciado en Derecho, asi como
no estar incurso en alguna de las causas de incapacidad que establece la ley.

El contenido de la prueba de oposicion consta de tres ejercicios. El primero
consiste en contestar un cuestionario-test general (en 150 minutos) sobre
las materias del segundo ejercicio (Derecho Constitucional, Derecho Civil
y Derecho Penal), y sobre las materias del tercer ejercicio (Derecho Proce-
sal Civil y Penal). En el segundo hay que exponer oralmente (en 60 minu-
tos) ante el Tribunal cinco temas de las siguientes materias: uno de Dere-
cho Constitucional, dos de Derecho Civil y dos de Derecho Penal. El tercer
ejercicio exige exponer oralmente (en 60 minutos) ante el Tribunal cinco te-
mas de las siguientes materias: dos de Derecho Procesal Civil, uno de Dere-
cho Procesal Penal, uno de Derecho Mercantil y uno de Derecho Adminis-
trativo o Laboral.

El tribunal evaluador estd presidido por un magistrado del Tribunal Su-
premo o de un Tribunal Superior de Justicia, o un fiscal de Sala o fiscal del
Tribunal Supremo, o de una Fiscalia de Tribunal Superior de Justicia. Ade-
mds estd compuesto por dos magistrados, dos fiscales, un catedritico de
universidad de disciplina juridica en que consistan las pruebas de acceso, un
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abogado del Estado, un abogado con mds de 10 afios de ejercicio profesio-
nal y un secretario judicial de la categoria primera, en calidad de secretario.?

El acceso a la carrera judicial por la via de magistrado. Una de cada cuatro va-
cantes de magistrado (jueces de los tribunales; salvo los del Tribunal Supremo
y Constitucional) se abre a concurso entre juristas de reconocida competencia
y con més de diez afios de ejercicio profesional que superen el curso de forma-
cién. A su vez, una tercera parte de estas vacantes se reservard a miembros del
Cuerpo de Secretarios Judiciales de primera o segunda categoria.

El acceso a la carrera judicial por la via de magistrado del Tribunal Supremo.
Una de cada cinco vacantes en las distintas Salas del Tribunal se provee en-
tre abogados y otros juristas, todos ellos de reconocida competencia.

La Escuela Judicial (Reglamento 2/1995) es un organismo publico, de ca-
racter administrativo, que estd integrado en el Consejo General del Poder
Judicial (CGPJ), y por ello goza de su independencia institucional del Legis-
lativo y Ejecutivo. La tarea de la Escuela Judicial es doble: a) seleccionar y re-
clutar de los jueces que ingresan en la carrera, tanto en el turno de ingreso
por concurso y oposicién como en el turno de juristas de reconocida com-
petencia; y b) controlar el acceso de los mismos a las distintas especialida-
des jurisdiccionales.

El curso de seleccién incluye un programa de formacién multidisciplinar
y un periodo de practicas tuteladas en diferentes érganos de todos los érde-
nes jurisdiccionales. Durante el periodo de practicas los —as{ llamados— jue-
ces en practicas tuteladas ejercerdn funciones de auxilio y colaboracién con
sus titulares. Excepcionalmente podrin actuar en funciones de sustitucién o
de refuerzo. En ningan caso la duracién del curso teérico de formacion serd
inferior a nueve meses ni la del prictico inferior a seis meses. Los que superen
(aprueben, segtin los requisitos establecidos) el curso teérico y prictico serin

3 Los integrantes del tribunal evaluador son decididos por la Comisién de Seleccién: el
Presidente, a propuesta conjunta del Presidente del Consejo General del Poder Judicial y
del Fiscal General del Estado; los dos magistrados, a propuesta del Consejo General del
Poder Judicial; los dos fiscales, a propuesta del Fiscal General del Estado; el catedritico, a
propuesta del Consejo de Coordinacién Universitaria; el abogado del Estado y el secretario
judicial, a propuesta del Ministerio de Justicia; y elabogado, a propuesta del Consejo General
de la Abogacia. La composicién de la Comisién de Seleccién se hace publica en el Boletin
Oficial del Estado. Esta formada por un vocal del Consejo General del Poder Judicial y un
Fiscal de Sala, que la presidirdn anualmente con caracter alternativo, por un Magistrado,
un Fiscal, el Director de la Escuela Judicial, el Director del Centro de Estudios Juridicos de
la Administracién de Justicia y un miembro de los érganos técnicos del Consejo General
del Poder Judicial, asi como un funcionario del Ministerio de Justicia con nivel minimo de
Subdirector general, ambos licenciados en Derecho, que actuarin alternativamente como
secretarios de la Comision.
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nombrados jueces por el orden de la propuesta hecha por la Escuela Judicial
(Reglamento 2/1995).

Sistema de seleccion en el ascenso interno. La promocion y el ascenso interno
delos jueces en la carrera judicial estd en funcién de las vacantes. De cada cua-
tro vacantes que se produzcan en la categoria de magistrado, dos dardn lugar
al ascenso de los jueces que ocupen el primer lugar en el escalafén dentro de
esta categoria. La tercera vacante se proveerd, entre jueces, por medio de prue-
bas selectivas en los 6rdenes jurisdiccionales civil y penal, y de especializaciéon
en los 6rdenes contencioso administrativo, social y mercantil. La cuarta va-
cante se proveerd por concurso entre juristas de reconocida competencia y
con mds de diez afios de ejercicio profesional que superen el curso de forma-
cién. A su vez, una tercera parte de estas vacantes se reservard a miembros del
Cuerpo de Secretarios Judiciales de primera o segunda categoria.

Para el ascenso por escalafén, serd necesario que hayan prestado tres
afios de servicios efectivos como jueces. Para presentarse a las pruebas se-
lectivas o de especializacién bastard, sin embargo, con dos afios de servicios
efectivos, cualquiera que fuere la situacién administrativa del candidato.
Podran presentarse también a las pruebas de especializacién en los érdenes
contencioso administrativo y social los miembros de la carrera judicial con
categoria de magistrado y, como forma de acceso a la carrera judicial, tam-
bién pueden hacerlo los miembros de la carrera fiscal; en ambos casos, serd
necesario haber prestado al menos dos afios de servicios efectivos en sus res-
pectivas carreras. Los concursos de méritos de promocién interna se atienen
a un baremo establecido.*

4 a) Titulo de Licenciado en Derecho con calificacion superior a aprobado, incluido el expe-
diente académico.
b) Titulo de Doctor en Derecho y calificaciéon alcanzada en su obtencién, incluido el expe-
diente académico.
c) Afios de ejercicio efectivo de la abogacia ante los juzgados y tribunales, dictimenes emitidos
y asesoramientos prestados.
d) Afios de servicio efectivo como catedriticos o como profesores titulares de disciplinas ju-
ridicas en universidades publicas o en categorias similares en universidades privadas, con
dedicacion a tiempo completo.
e) Anos de servicio como funcionario de carrera en cualesquiera otros cuerpos de las Ad-
ministraciones puablicas para cuyo ingreso se exija expresamente estar en posesion del titulo
de Doctor o Licenciado en Derecho e impliquen intervencién ante los Tribunales de Justi-
cia, en la Carrera Fiscal o en el Cuerpo de Secretarios Judiciales, destinos servidos y funcio-
nes desempefiadas en los mismos.
f) Afios de ejercicio efectivo de funciones judiciales sin pertenecer a la Carrera Judicial y
numero de resoluciones dictadas, valorandose ademas la calidad de las mismas.
g) Publicaciones cientifico-juridicas.
h) Ponencias y comunicaciones en congresos y cursos de relevante interés juridico.
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El Tribunal de las pruebas selectivas serd nombrado por el Consejo Gene-
ral del Poder Judicial, estard presidido por el presidente del Tribunal Supre-
mo o magistrado del Tribunal Supremo o del Tribunal Superior de Justicia
en quien delegue, y serdn vocales: dos magistrados, un fiscal, dos catedrati-
cos de universidad designados por razén de la materia, un abogado con mds
de diez afios de ejercicio profesional, un abogado del Estado, un secretario
judicial de primera categoria y un miembro de los 6rganos técnicos del Con-
sejo General del Poder Judicial, licenciado en Derecho, que actuard como
secretario. Cuando no sea posible designar los catedriticos de universidad,
podrian nombrarse, excepcionalmente, profesores titulares.

La seleccion de los magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia, Audiencia
Nacional y Audiencias se hace por medio de concurso de quienes, ostentando
la categoria necesaria, tengan mejor puesto en el escalafén.

La seleccion de los Presidentes de los Tribunales Superiores de Justicia se hace a
propuesta del Consejo General del Poder Judicial, y por un periodo de cin-
co afos, entre magistrados que hubieren prestado diez afios de servicios en
la categoria de magistrado, lo hubieren solicitado y lleven, al menos, quince
afios perteneciendo a la Carrera Judicial.

La seleccion de magistrados del Tribunal Supremo es entre miembros de la
Carrera Judicial con diez afos, al menos, de servicios en la categoria de ma-
gistrado y no menos de quince en la Carrera. Asi se cubren cuatro de cada
cinco vacantes.’

i) Realizacién de cursos de especializacién juridica de duracién no inferior a trescientas
horas, asi como la obtencién de la suficiencia investigadora acreditada por la Agencia Na-
cional de la Calidad y Acreditacion.

j) Haber aprobado alguno de los ejercicios que integren las pruebas de acceso por el turno
libre a la Carrera Judicial.

También se incluirdn en las bases la realizacién de pruebas practicas relativas a la elabo-
racién de un dictamen que permita al tribunal valorar la aptitud del candidato.

5 De cada cuatro plazas reservadas a la Carrera Judicial, corresponden:
a) Dos a magistrados que hubieren accedido a la categoria mediante las correspondientes
pruebas de seleccion en el orden jurisdiccional civil y penal o que las superen ostentando
esa categoria; o, en funcién del orden jurisdiccional, dos magistrados especialistas en el or-
den jurisdiccional contencioso-administrativo y social, o que pertenezca en este tltimo ca-
so al extinguido Cuerpo de Magistrados de Trabajo. En este turno se exigirdn 15 afios en la
Carreray solo cinco en la categoria.
Alos efectos de la reserva de plazas en el orden jurisdiccional civil, los magistrados que hu-
biesen superado las pruebas de especializacién en materia mercantil se equipararan a los
que hubiesen superado las pruebas de seleccién en el orden jurisdiccional civil.
b) Dos a magistrados que reunieren las condiciones generales para el acceso al Tribunal Su-
premo sefaladas en el articulo anterior.
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La seleccion de los Presidentes de la Sala del Tribunal Supremo, también por
un periodo de cinco afios, se lleva a cabo a propuesta del Consejo General
del Poder Judicial, entre magistrados de dicho Tribunal que cuenten con
tres afios de servicios en la categoria.

La seleccion del Presidente del Tribunal Supremo se hace a propuesta del
Consejo General del Poder Judicial entre miembros de la carrera judicial o
juristas de reconocida competencia, con mis de 15 afios de antigiiedad en
su carrera o en el ejercicio de su profesiéon. El mandato del presidente del
Tribunal Supremo (y del CGPJ) se vincula al del Consejo que lo propuso. Su
duracién es cinco afios. Podrd ser reelegido y nombrado por una sola vez pa-
ra un nuevo mandato. La propuesta del Consejo General del Poder Judicial
se adoptard por mayoria de tres quintos de sus miembros en la propia se-
sién constitutiva del mismo; pero el presidente puede ser reelegido y nom-
brado por una sola vez para un nuevo mandato

El Tribunal Constitucional esparfiol es el intérprete supremo de la Cons-
titucién. Tiene jurisdiccién tnica en todo el territorio nacional. Sus compe-
tencias estdn reguladas en la Constitucion, su ley organica y otras leyes or-
ganicas; las fundamentales son: a) control de constitucionalidad de normas
con rango de ley (del Estado o de las comunidades auténomas); b) recurso
de amparo por violacién de los derechos y libertades referidos en el art. 53.2
de la Constitucidn; c) conflictos constitucionales; d) conflicto en defensa de
la autonomia local, promovido por municipios y provincias con ocasion de
leyes o normas con rango de ley, tanto estatales como autonémicas, que le-
sionen la autonomia local constitucionalmente garantizada; e) control pre-
vio de constitucionalidad de tratados internacionales, a requerimiento de
Gobierno, del Congreso o del Senado; f) anulaciones en defensa de la juris-
diccién del Tribunal, a iniciativa del Tribunal y contra cualquier acto o reso-
lucién que menoscabe su jurisdiccion.

La seleccion del Tribunal Constitucional, en sus 12 miembros, se hace del
siguiente modo: cuatro a propuesta del Congreso de los Diputados por
mayoria de tres quintos de sus miembros; cuatro a propuesta del Senado,
con idéntica mayoria; dos a propuesta del Gobierno y dos a propuesta del
Consejo General del Poder Judicial. El Pleno del Tribunal elige de entre sus
miembros, por votacién secreta, al presidente y al vicepresidente del Tribu-
nal. La seleccién se hace entre ciudadanos espaiioles y que ademds sean ma-
gistrados o fiscales, profesores de universidad, funcionarios ptblicos o abo-
gados, todos juristas de reconocida competencia con mas de quince afios
de experiencia en la profesion. La designacién de cargo es para nueve afios.
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Diagrama 2
Vias y sistema de acceso a la Carrera Judicial en Espaiia
Magistrados Tribunal

Supremo
(1/5 vacantes)

Juez Magistrados
(mayoria de vacantes) (1/4 de vacantes)

Juristas Juristas
Minimo 10 afios Minimo 15 afios
ejercicio ejercicio

Licenciados en Derecho
Oposicién libre

Escuela Judicial
Formacién teérica (minimo nueve meses), prictica (minimo seis meses)

CARRERA JUDICIAL
Promocién interna por escalaf6n y concurso de méritos

4. Sistema de seleccién de jueces en Italia

En Italia, el acceso a la justicia esta regulado en el capitulo I del Decreto Le-
gislativo n.° 160/2006, y la Ley n.® 111 del 30 de julio de 2007. El Consiglio
Superiore della Magistratura (CSM)® es el 6rgano de gobierno auténomo de la
magistratura ordinaria, al cual le corresponde, segtin el articulo 105 de la
Constitucién italiana, ocuparse del reclutamiento, los destinos y traslados,
ascensos y medidas disciplinarias de los jueces.

6 ElCSM esta formado por tres miembros por derecho propio: el Jefe del Estado, el Presidente
de la Corte de Casacion y el Procurador de la Repuiblica, y otros electos. La ley 44/2002
establece en el articulo 24 el niimero de miembros elegidos. De ellos, 16 son jueces y ocho
son legos. Estos tltimos son elegidos por el Parlamento en sesién conjunta, mediante
voto secreto, y mayoria de las tres quintas partes de los miembros de la Asamblea en las
dos primeras votaciones. En su caso, la tercera votacién es por mayoria de tres quintas
partes de los votantes. La distribucién de la representacién de los jueces corresponde a: dos
magistrados de la Corte Suprema de Justicia (jueces y fiscales); cuatro de quienes ejercen
funciones de fiscal en la jurisdiccién, y diez de las personas que ejercen funciones judiciales,
entre jueces de prestigio. La eleccién de los miembros que son jueces se hard por sistema
mayoritario en un colegio nacional tinico para cada una de las categorias.
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A la magistratura se accede mediante concurso piblico para la mayoria de
los jueces, segtin dispone el articulo 106, parrafo I, de la Constitucién. Para la
seleccién de los magistrados de la Corte de Casacién, la Constitucién contem-
pla la posibilidad de recurrir al método meritocratico y elegir a juristas y pro-
fesores universitarios en Derecho con mds de 15 afios de experiencia.

Los requisitos principales para ser admitido al concurso son: a) ser ciu-
dadano italiano; b) estar en el ejercicio de los derechos civiles; c) contar con
una licenciatura en Derecho (no menos de cuatro afos); d) haber obtenido
el titulo en la Escuela de Especializacién.

También pueden ser admitidos los magistrados administrativos y con-
tables; los empleados del Estado que cumplan ciertos requisitos y tengan al
menos cinco afios de antigiiedad; los profesores universitarios en materias
juridicas; los empleados del Gobierno que tengan una licenciatura en Dere-
cho y al menos cinco afios de experiencia laboral; los abogados colegiados
por mds de cinco afios y que no tengan sancién; los jueces honorarios con al
menos seis afios de servicio sin demérito; y los licenciados en Derecho que
cuenten con un doctorado en Derecho.

Para posibilitar la consecucién de la obtencién de titulo de especializa-
cién y garantizar la mayor calidad de la formacién juridica de los candidatos
graduados en Derecho que quieran concursar para acceder a la profesién de
juez, abogado y notario, se crean en 1997 las Escuelas de Especializacién pa-
ra la Profesion Legal, mediante decreto legislativo de 398/97. Las escuelas
estan funcionando desde el afio académico 2001-2002. El tiempo de estu-
dio de la especializacion es de dos afios. El contenido de la especializacién
es tedrico (500 horas) y practica en juzgados.

El concurso consta de una prueba escrita y otra oral. La prueba escrita se
refiere a materia civil, penal y administrativa. El examen oral es sobre las si-
guientes materias: Derecho civil y romano; penal; procesal civil y penal; ad-
ministrativo, constitucional, tributario comercial e industrial; laboral y la
seguridad social; comunitario, internacional; y elementos de informdtica ju-
ridica; y sobre una lengua extranjera de la UE elegida por el candidato. La
prueba oral pone énfasis en el Derecho Comunitario y el Derecho Interna-
cional. Al examen oral son admitidos los candidatos que obtengan al menos
10 sobre 20 en cada una de las pruebas escritas.

Lo aprueban quienes pasen al menos con una nota de 6 sobre 10 en to-
das las materias (salvo la referida ala lengua). Los candidatos que obtengan al
menos 105 puntos en el conjunto de las dos pruebas obtienen la idoneidad.

Quien supere la prueba obtiene la categoria de juez ordinario e inicia
un periodo de practicas. Estos jueces ingresan en la Scuola Superiore della
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Magistratura, donde pasan 6 de los 18 meses de practicas obligatorias. Du-
rante este lapso el candidato no realiza funciones judiciales.

Seguin el reglamento para la formacién inicial del magistrado ordinario
(2012), esta se realiza en tres periodos no necesariamente consecutivos. El
primero, de capacitacidn ordinaria, se divide del siguiente modo: dos meses
de prictica en tribunales civiles, dos en penales y dos en la Fiscalia. El segun-
do, de formacién dirigida, de seis meses, se realiza en una oficina judicial
semejante al primer destino que tendrd el magistrado. El tercero, de for-
macién en la escuela, se compatibiliza con los dos primeros: cuatro meses
durante el periodo ordinario de practicas, y dos meses durante el de pricti-
cas dirigidas. En esta etapa se lleva a cabo una tarea de profundizacién teé-
rico-prictica en las materias establecidas por el CSM, asi como por el comi-
té directivo de la escuela en su programa anual. Al magistrado en précticas
se le asigna un magistrado colaborador (tutor) durante las fases de forma-
cién ordinaria y dirigida.

Sial final del periodo la evaluacién es favorable, se le asigna un juzgado.
A pesar de su nombramiento, los jueces ordinarios necesitan dedicar cuatro
afios y superar la primera evaluacion profesional para desempenar las fun-
ciones de los jueces penales, realizar las investigaciones preliminares y juz-
gar en las audiencias preliminares. En caso de evaluacion negativa, el juez
tiene derecho a un periodo extra de formacién de un afio. Una nueva eva-
luacién negativa supone la pérdida de su condicién de juez en formacién.

El CSM durante los primeros 28 afios de ejercicio profesional realiza
controles y evaluaciones cada cuatro afnos que sirven para la promocion in-
terna. En estas evaluaciones se tiene en cuenta la formacién (especializaciéon
académica, etc.) adquirida en ese periodo, la eficacia, los méritos, las sancio-
nes, etc.

La seleccion de jueces en el Tribunal Constitucional (15 miembros) se hace
entre magistrados, aunque estén jubilados, de las jurisdicciones superiores
ordinaria y administrativa; entre catedriticos de universidades de materias
juridicas y entre abogados que lleven mds de veinte afios de ejercicio pro-
fesional (art. 135.2 CRI). Una tercera parte de los magistrados del Tribu-
nal Constitucional es nombrada por las supremas magistraturas, otro ter-
cio por el Presidente de la Republica, y el resto por el Parlamento en sesién
conjunta.
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Diagrama 3

Sistema de seleccién jueces en Italia

Licenciatura universitaria en Derecho
(minimo cuatro afios)

Titulo de Especializacién
Escuelas de Especializacion para la Profesion Legal
(dos afios)

Concurso habilitante condicién de Juez

l

Carrera Judicial

Periodo de Pricticas (de seis a 18 meses; seis meses de ellos,
en la Scuola Superiore della Magistratura)

5. Sistema de seleccién de jueces en Portugal

El sistema de seleccion de jueces en Portugal es el concurso ptblico de méri-
tos. La Ley n.° 13/2002, del 19 de febrero, aprueba los Estatutos de los Tri-
bunales Administrativos y Fiscales (modificada por Ley n.® 2/2008, de 14 de
enero, que regula el sistema de ingreso a las magistraturas, la formacion de
los magistrados y la naturaleza, estructura y funcionamiento del Centro de
Estudios Judiciales; y modificada por Ley n.° 60/2011, del 28 de noviembre;
y por Ley n.° 45/2013, del 3 de julio).

En Portugal, la magistratura judicial estd constituida por los jueces del
Tribunal Supremo de Justicia, los jueces de «relagdes» (segunda instancia),
los jueces de derecho (primera instancia) y jueces especiales (en el Tribunal
de Cuentas, Tribunales Administrativos, Tribunales Militares y los Tribuna-
les Fiscales). El sistema de seleccion de jueces en Portugal tiene influencia di-
recta del sistema francés, y comparte algunos rasgos con el espafiol. Es un sis-
tema constitucionalizado. La Constitucién de Portugal recoge los principios
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que deben regular reclutamiento, formacién, designacién, evaluacién y pro-
mocién de los jueces y magistrados. Asimismo, la Constitucién prevé la direc-
cién de este proceso a través de un organismo: el Consejo Superior de la Ma-
gistratura (Oberto, 2003: 97-98).

Los organismos responsables de la regulacién de la profesion judicial
son el Consejo Superior de la Magistratura (Conselho Superior da Magistratura)’
y el Consejo Superior de los Tribunales Administrativos y Fiscales (Consel-
bho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais).® Son 6rganos de administra-
cién y gestioén del poder judicial, pero, dada su composicién, no propiamen-
te del autogobierno de los jueces.

Las competencias del Consejo Superior de la Magistratura respecto a
los jueces son: 1) designar, trasladar, nombrar, ascender y promover a los
jueces; 2) nombrar, destinar, trasladar, promover, destituir y valorar los mé-
ritos profesionales de los magistrados judiciales y funcionarios judiciales; 3)
emitir opiniones e informes sobre el Estatuto de los magistrados judiciales
y sobre la organizacién judicial; 4) estudiar y proponer al ministro de jus-
ticia decisiones legislativas para perfeccionar las instituciones judiciales; 5)
fijar el nimero y la composicién de las secciones del Tribunal Superior de
Justicia y de los Tribunales de Relacién (2.2 instancia); 6) establecer crite-
rios de prioridad para tramitacion de las causas que se encuentren pendien-
tes en los juzgados.

Las competencias del Consejo Superior de los Tribunales Administrati-
vos y Fiscales son: 1) nombrar, designar, trasladar, promover, retirar del car-
go y evaluar los méritos profesionales de los jueces, asi como adoptar medi-
das disciplinarias; 2) realizar propuestas y dictimenes sobre la legislacién,

7 El Consejo Superior de la Magistratura estd regulado en sus competencias y atribuciones
en los articulos 217 y 218 de la Constitucién de la Reptblica de Portugal. Se cre6 en 1979
y tiene autonomia respecto al Ministerio de Justicia. Tiene como presidente al del Tribunal
Supremo. Ademds, estd integrado por dos miembros designados por el Presidente de la
Republica, siete elegidos por la Asamblea de la Republica, y solo siete son jueces de la
jurisdiccién ordinaria. Para elegir a estos jueces, la Ley vigente (ley niimero 21/85, del 30
de julio, Estatuto de los Magistrados Judiciales) norma un sistema de sufragio directo y
universal, de representacién proporcional, mediante la elaboracién de listas con un minimo
de veinte electores. En cada lista debe haber un juez del Tribunal Supremo, dos jueces de
segunda instancia y cuatro jueces de primera instancia.

8 El Consejo Superior de los Tribunales Administrativos y Fiscales, por su parte, estd
presidido por el Presidente del Tribunal Supremo Administrativo e integrado por dos
miembros designados por el Presidente de la Republica, cuatro elegidos por la Asamblea de
la Reptblica y otros cuatro por sus comparfieros, con arreglo al principio de representacién
proporcional.
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en relacion, por ejemplo, con la eficiencia de los tribunales; 3) ordenar inves-
tigaciones e inspecciones.

El ingreso al proceso de formacién inicial de los magistrados se realiza
a través de concurso piblico publicado en el Diario de la Repriblica, donde se in-
dica, entre otras cosas, los temas objeto de la prueba. El procedimiento tie-
ne en cuenta diversos métodos de seleccion.

Los requisitos para ser admitido como candidato al concurso son: 1) ser
ciudadano portugués o ciudadano de los Estados de lengua portuguesa con
residencia permanente en Portugal, en condiciones de reciprocidad; 2) te-
ner el grado de licenciado en Derecho o su equivalente legal; 3) para la via
de habilitacién académica, se exige al candidato que cuente con un grado de
maestria o doctorado o su respectivo equivalente legal; 4) para la via de ha-
bilitacién por experiencia profesional, se exige al candidato poseer experien-
cia profesional minima de cinco afios; 5) reunir los demads requisitos genera-
les para el ejercicio de la funcién publica.’

Aprobada y publicada la lista de los admitidos a concurso, el director
del Centro de Estudos Judicidrios' fija el nimero de los jurados de seleccion se-
gin el namero de los admitidos. Los magistrados que componen los jura-
dos son nombrados por el respectivo Consejo Superior, los restantes son
nombrados por el Ministro de Justicia, a propuesta del Ordem dos Advogados
o del director del CE]J, en los casos restantes. El presidente de cada jurado
es nombrado por el director del CE]J, entre jueces de tribunales superiores y
procuradores. La composicion de los jurados se ha de publicar en el Didrio
da Repiblica y en el sitio de CEJ al menos 10 dias antes del inicio del proce-
dimiento de seleccién.

El método de seleccion tiene tres etapas: a) pruebas de conocimiento; b) va-
loracién curricular; ¢) examen psicolégico. Las pruebas de conocimiento se
realizan sobre las materias indicadas en las condiciones del concurso. Cons-
tan de dos fases eliminatorias: (i) fase escrita; (ii) fase oral. Para los candidatos

9 En la solicitud de admisién al concurso, los candidatos, entre otros requisitos, deberin
expresar, en su caso, cual de las vias de admisién escogen, no pudiendo escoger las dos en
el mismo concurso. También, si concurren para llenar las bajas de la magistratura judicial
o del Ministerio Ptblico, y al concurso para llenar las bajas de jueces de los tribunales
administrativos y fiscales, han de declarar su opcién en el caso de que fuesen habilitados.

10 El Centro de Estudos Judicidrios, de inspiracion francesa en la Ecole National de la Magistrature
(ENM). Centro que depende del Ministerio de Justicia, pero que cuenta con personalidad
juridica y autonomia administrativa y financiera. El director del centro es nombrado por el
Primer Ministro y el Ministro de Justicia. Cuenta con tres consejos: general, pedagogico y
disciplinario.
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que concurran por la via de la experiencia profesional, esta fase es sustituida
por la valoracién curricular.

La fase escrita'* consiste en valorar de forma anénima la calidad de la in-
formacién transmitida por el candidato en la aplicacién del Derecho a un
caso, la pertinencia de contenido de las respuestas, la capacidad de analisis
y sintesis, la simplicidad y claridad de la exposicién, y el dominio de la len-
gua portuguesa.

La fase escrita para los tribunales judiciales comprende la realizacion,
durante tres horas cada una de ellas, de las siguientes pruebas de conoci-
miento: (i) una prueba de resolucién de casos de Derecho civil y comercial, y
de Derecho procesal civil; (ii) prueba de resolucién de casos de Derecho pe-
nal y de Derecho procesal penal; (iii) una prueba de desenvolvimiento de te-
mas culturales, sociales y econémicos. Para los candidatos que concurran
por la via de la experiencia, la prueba escrita consiste en la redaccién de una
decision judicial mediante el uso de un conjunto de piezas relevantes que
consten habitualmente en un proceso judicial, en materia civil o penal en
funcién de la opcién indicada por el candidato.

La fase escrita para cubrir las bajas de los tribunales administrativos
y fiscales comprende la realizacién de una prueba de resolucién de casos
de Derecho y procedimientos administrativo y tributario, y una prueba
de desenvolvimiento de temas culturales, sociales o0 econdmicos. Para los
candidatos que concurran por via de la experiencia profesional, la prueba
escrita consiste en la redaccion de una resolucién mediante la disposicién
de un conjunto de piezas relevantes que consten habitualmente en un pro-
ceso judicial, en materia administrativa o tributaria, segtin la opcién indi-
cada por el candidato en su solicitud de admision.

A la fase oral,"? o a la evaluacién curricular, son admitidos los candidatos
que obtengan una puntuacién igual o superior a 10 (sobre 20) en cada una

11 Los jurados de la fase escrita se componen de un minimo de tres miembros, que, en la
medida de lo posible, han de respetar las siguiente proporciones: a) un magistrado judicial
o un juez de la jurisdicciéon administrativo o fiscal, segin el caso; b) un magistrado del
Ministerio Publico; c¢) un jurista de reconocido prestigio o una personalidad de reconocido
prestigio en otras ramas de la ciencia y la cultura. El jurado en la fase oral de las pruebas
de conocimiento y los jurados de valoracién del curriculo se forman con cinco miembros
en la siguiente proporcién: a) dos magistrados, uno de ellos magistrado judicial. Para los
bajas de jueces de los tribunales administrativos y fiscales, un juez de esa jurisdiccién y
otro, magistrado del Ministerio Publico; b) tres personalidades, normalmente abogados,
personas de reconocido prestigio en el drea juridica o en otras dreas de la ciencia y de la
cultura, o representantes de otros sectores de la sociedad civil.

12 Los jurados de la fase oral de las pruebas de conocimientos y los jueces de valoracién
curricular se componen de cinco miembros, en la siguiente proporcién: a) dos magistrados.
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de las pruebas que integran la fase escrita. Esta prueba tiene por objetivo eva-
luar los conocimientos juridicos del candidato, su capacidad critica, de argu-
mentacién y exposicion, la expresién oral y dominio de la lengua portuguesa.
Consta de las siguientes pruebas de conocimientos: a) una discusién sobre te-
mas de Derecho constitucional, Derecho de la Unién Europea y organizacién
judicial; b) una discusién sobre Derecho civil, Derecho procesal civil y Dere-
cho mercantil; c) una discusién sobre Derecho penal y Derecho procesal pe-
nal; d) una discusién sobre temas de Derecho administrativo, Derecho econ6-
mico, Derecho de familia y menores, y Derecho del trabajo."

Para los candidatos a plazas de jueces de los tribunales administrativos
y fiscales, la fase oral comprende la realizacién de las siguientes pruebas de
conocimientos: a) una discusién sobre temas de Derecho constitucional de
la Unién Europea y organizacién judicial; b) una discusién sobre temas de
Derecho administrativo y tributario; ¢) una discusién sobre procedimiento
y proceso administrativo y tributario.

El examen psicologico es para aquellos candidatos que obtuvieren califica-
ci6én igual o superior a 10 sobre 20 en todas las pruebas de conocimiento de
la fase oral. El examen psicologico lo realiza una entidad competente. Preten-
de evaluar las capacidades y las caracteristicas de la personalidad de los can-
didatos para el ejercicio de la magistratura mediante la utilizacién de técni-
cas psicoldgicas.

La evaluacion curricular es una prueba publica que tiene por objetivo va-
lorary clasificar la consistencia y relevancia de su experiencia profesional en
el area forense o en dreas conexas para el ejercicio de la magistratura. Estas
pruebas incluyen: a) una discusion sobre el curriculo y la experiencia profe-
sional del candidato; b) una discusién sobre temas de Derecho, basadaen la
experiencia del candidato, en forma de exposicion o de discusiéon de un ca-
so practico. La evaluacién dura 60 minutos.

La evaluacién curricular observa los siguientes criterios: a) la relevancia
del conjunto de factores relacionados con la coherencia y relevancia de la ex-
periencia profesional del candidato (60%); b) el conjunto de factores relacio-
nados con la concepcidn, estructura y exposicién del curriculo del candidato

Uno al menos magistrado judicial, o un juez de la jurisdiccién administrativa y fiscal, y un
magistrado del Ministerio Publico, para las vacantes de jueces de esta jurisdiccién; b) tres
personalidades, normalmente abogados o personas de reconocido prestigio en areas de la
ciencia y de la cultura, o representantes de otros sectores de la sociedad civil.

13 Ley n.° 2/2008, del 14 de enero, que regula el sistema de ingreso a las magistraturas, la
formacién de los magistrados y la naturaleza, estructura y funcionamiento del Centro de
Estudios Judiciales (modificada por Ley n.° 60/2011, del 28 de noviembre; y por Ley n.°
45/2013, de 3 de julio), art. 19.
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(20%); el conjunto de factores relacionados con la calidad de la intervencién
en la discusién de los temas de Derecho (20%).

La formacion inicial. Entre los candidatos que obtengan la mayor pun-
tuacién se distribuyen las plazas disponibles para ingresar a la formacién
inicial con el estatus de auditores de justicia.'* La formacién inicial tiene dos
ciclos: 1) un ciclo tedrico-préctico realizado en la sede del CEJ, sin perjuicio
de estancias de corta duracién en los tribunales; 2) un ciclo de formacién
tedrico-prictica y la estancia en los tribunales, en el &mbito de la magistra-
tura escogida. El objetivo general de la formacién inicial es proporcionar a
los auditores de justicia la calidad en el desempefio y la competencia técni-
ca necesaria para el ejercicio de las funciones de jueces en los tribunales ju-
diciales, administrativos, fiscales y de magistrado del Ministerio Puablico. El
tiempo de duracién de cada uno de los dos ciclos es de septiembre a julio
del siguiente afio.

Tiempo de estancia como juez adjunto. Los auditores judiciales aprobados
en el curso de formacion inicial son nombrados jueces adjuntos por el Con-
sejo Superior de la Magistratura, el Consejo Superior de los Tribunales Ad-
ministrativos y Fiscales o por el Consejo Superior del Ministerio Publico,
segin el caso. La fase de estancia como juez adjunto dura 12 meses (con la
posibilidad de prorrogarse por seis meses mds en algunos casos), segin un
plan individual elaborado por el CEJ. Terminado el periodo, si no hay obs-
taculo, los magistrados son nombrados en régimen de efectividad, y si hay
vacantes, en calidad de auxiliares.'

El Conselho Superior da Magistratura, el Conselho Superior dos Tribunais Ad-
ministrativos e Fiscais y la Procuraduria General de la Reptblica envian anual-
mente al Ministerio de Justicia informacién fundada del nimero previsible
de magistrados necesarios para cada una de las respectivas magistraturas,
teniendo en cuenta el tiempo que lleva la formacién inicial. De las plazas sa-
lidas a concurso se reservan el 25% respectivamente para magistrados judi-
ciales, del Ministerio Puablico, para los jueces de los tribunales administrati-
vos, y para los jueces fiscales.

14 Es una relacién contractual de formacién entre el candidato habilitado en el concurso y
el Centro de Estudios Judiciales. El contrato no le confiere al candidato en ningtn caso
la condicién de funcionario o agente del Estado. Ver Ley n.° 2/2008, del 14 de enero,
que regula el sistema de ingreso a las magistraturas, la formacién de los magistrados y la
naturaleza, estructura y funcionamiento del Centro de Estudios Judiciales (modificada por

Ley n.° 60/2011, del 28 de noviembre; y por Ley n.® 45/2013, del 3 de julio), art. 31.

15 Ley n.° 2/2008, del 14 de enero, que regula el sistema de ingreso a las magistraturas, la
formacién de los magistrados y la naturaleza, estructura y funcionamiento del Centro de
Estudios Judiciales (modificada por Ley n.° 60/2011, de 28 de noviembre; y por Ley n.®
45/2013, del 3 de julio), arts. 32y 70.
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El ascenso dentro de la carrera judicial se realiza mediante promociones
y concursos internos. La promocién tiene en cuenta las evaluaciones perié-
dicas que hacen los inspectores judiciales. Estos son magistrados en comi-
sién de servicios nombrados por el Consejo Superior de la Magistratura,
elegidos entre los tribunales de apelacién y los jueces de primera instancia
(Oberto, 2003: 99.)

La seleccion de jueces del Tribunal Supremo se hace mediante concurso pu-
blico y abierto de méritos. Lo organiza el Consejo Superior de la Magistratu-
ra, habitualmente cada dos afios. Al concurso concurren los jueces de la ju-
risdiccién ordinaria, los fiscales y las personas con licenciatura en Derecho
y méritos probados con al menos veinte afios de experiencia profesional en
el ejercicio del Derecho o la docencia del mismo.

La seleccion de los jueces del Tribunal Constitucional se realiza entre los jue-
ces de los demds tribunales y candidatos con licenciatura, master o doctora-
do en Derecho. De los trece jueces que conforman dicho tribunal, diez son
nombrados por la Asamblea y tres son escogidos entre los mismos jueces, en
cada caso por mayoria cualificada de dos tercios. Seis de los jueces candida-
tos deben ser jueces de otros tribunales.

Para algunos asuntos laborales, de familia y menores, y de arrendamien-
tos rusticos, los tribunales incluyen jueces legos (juizes sociais). Se eligen en-
tre nacionales portugueses, con edad comprendida entre 25 y 65 afios, capa-
cidad de leer y escribir en portugués, pleno disfrute de los derechos civiles y
politicos, idoneidad reconocida, y no haber sido acusado o condenado por
delitos dolosos.
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Diagrama 4

Vias y sistema de acceso a la Carrera Judicial en Portugal

Licenciado en Derecho

Via habilitacién experiencia
Via habilitacién conocimiento profesional
Minimo 15 aiios ejercicio

Concurso oposicién de méritos
(prueba escrita, prueba oral, examen psicolégico)

l

Formacién inicial

(Centro de Estudos Judicidrios. Dos afios académicos)

Estancia como juez adjunto
(18 meses)
CARRERA JUDICIAL

6. La influencia doctrinaria y teérica europea
en América Latina

Como se ha mostrado, tras la Segunda Guerra Mundial, en Europa dos de
las opciones compartidas por algunos Estados (Esparia, Italia, Portugal,
etc.) para garantizar la independencia judicial han sido: a) la pertinencia del
sistema de concurso de mérito y oposicién; y b) la pertinencia de los conse-
jos de la judicatura o magistratura.
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Enlo que se refiere a la creacién de Consejos de la Magistratura, el ejem-
plo ha sido seguido en América Latina. En esta regién, durante las tltimas
tres décadas, y particularmente durante los afios noventa, fue evidente la
instrumentalizacién y dependencia de la Funcién Judicial respecto del Eje-
cutivo. Es precisamente en esa época que se va a crear o reformar el Consejo
de la Magistratura en algunos paises de América Latina: Argentina (1994),
Bolivia (1994), Colombia (1981, y reforma en 1991), Costa Rica (1989), Re-
publica Dominicana (1994), Ecuador (1992), El Salvador (1983), México
(1995), Panamd (1987) y Paraguay (1992) (Salas y Rico, 1990). Reconocien-
do en general el aporte positivo en ambos continentes de los Consejos de
la Magistratura, asi como la acogida del sistema de seleccién de jueces por
concurso de mérito y oposicién, sin embargo, su contribucién al asegura-
miento de la independencia judicial, su éxito, serd mayor o menor depen-
diendo de otros factores sociopoliticos fundamentales. La democratizacién
progresiva del sistema econémico y medidtico, por ejemplo, son condicio-
nes materiales igualmente estructurales para la independencia judicial. La
experiencia estd en marcha (Guerra, 2002: 253-257).

Con respecto a las escuelas judiciales, la experiencia de algunos paises
europeos (p. ¢j., la Escuela Judicial Espariola, 1944) se extendi6 por algunos
paises latinoamericanos. Asi por ejemplo, en Argentina (1978) se establecié
el Centro de Estudios Judiciales en la provincia del Chaco, en México (1978)
se cred el Instituto de Especializacion Judicial del Poder Judicial de la Fede-
racién de México, en Chile (1979) se cre6 la Escuela de Jueces de la Univer-
sidad de Chile, en Venezuela (1980) se puso en marcha la Escuela de la Ju-
dicatura en Venezuela, etc. (Salas y Rico, 1990). En 2011 se creé la Escuela
Judicial de América Latina (EJAL) en el seno de la Red Latinoamericana de
Magistrados (REDLA]J) como una mediacién mds para elevar la formaciény
estandares éticos de los jueces y magistrados (tiene como objetivo la capaci-
tacién de unos 50.000 magistrados en los préximos afios). En la actualidad
la integran 19 paises latinoamericanos, ademas de Espafia y Portugal, y cin-
co paises en calidad de invitados (Angola, Cabo Verde, Mozambique, Santo
Tomé y Principe, y Timor Este).

En el caso concreto del Ecuador, la independencia de la Corte Suprema
de Justicia ha sido comprometida, y la institucién ha sido instrumentaliza-
da alo largo de la historia. Los hechos evidencian cémo la falta de indepen-
dencia ha violentado el derecho de las personas, pueblos, nacionalidades y
Naturaleza. En la Constitucién de 1979, los candidatos a jueces eran presen-
tados por el Congreso Nacional y designados por el mismo Congreso. Los
requisitos exigidos eran tener al menos 40 afios de edad y 15 de experien-
cia profesional (docencia, ejercicio profesional o judicatura). El namero de
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miembros elegidos para la Corte Suprema era 16. Se les elegia por un perio-
do de seis afios. Cabia la reeleccién, y las vacantes se cubrian interinamente
por designacién de la misma CSJ en tanto que procedia la designacién del
Congreso Nacional. La primera reforma constitucional (1983) redujo a cua-
tro afios el perfodo de nombramiento. La segunda reforma constitucional
(1992) lo elevé de nuevo a seis afios, con renovacién parcial de un tercio ca-
da dos afios. Ademads, subié a 31 los miembros de la CSJ y establecié que los
candidatos a jueces de la Corte serian presentados en ntimeros iguales por el
Presidente, el Congreso Nacional y la misma CSJ. Asimismo, se reconocia la
posibilidad de reeleccién indefinida. La tercera reforma (1996) mantuvo los
cambios indicados de la reforma anterior. La cuarta reforma (1997) volvié a
cambiar el procedimiento; los candidatos a jueces serfan presentados y de-
signados por la CS]J. Los requisitos exigidos eran al menos 40 afios de edad y
20 de experiencia profesional (docencia, ejercicio profesional o judicatura).
El nimero de miembros elegidos para la Corte Suprema se mantuvo en 31.
Se les eligi6 sin periodo fijo y las vacantes se cubrian por cooptacién.

En la Constitucién de 1998, los candidatos a jueces de la CSJ eran pre-
sentados por la misma CSJ, la cual habia sido «por esta vez» recompuesta
(de nuevo) por el Congreso un aiio antes. Los requisitos exigidos eran tener
al menos 45 afios de edad y 15 afios de experiencia profesional (docencia,
ejercicio profesional o judicatura). El nimero de miembros elegidos para la
Corte Suprema era 31. Se les elegia sin periodo fijo. Las vacantes se cubrian
por cooptacién. La primera reforma a la Ley Organica de la Funcién Judicial
(2005) estableci6 a la ciudadania como el 6rgano que presenta candidatos a
jueces y a un Comité de Calificacidn («por esta vez») para designar a los jue-
ces. Ademis, fijé en 65 afios la edad limite para ser miembro de la CSJ, y afia-
did, entre otros requisitos, el haber obtenido el titulo de doctor en Jurispru-
dencia al menos tres afios antes de la designacién, de una universidad con al
menos quince afios de existencia. La segunda reforma a la referida ley (2006)
mantuvo lo reformado en la primera.

De esta descripcién de los sistemas de seleccién de jueces en Ecuador,
podemos inferir que la Constitucién de 1998 recogia un sistema mucho
mds cerrado que el establecido en la Constitucién de 1979; sin embargo, la
Constitucién de 2008 apuesta por la independencia de la Corte Nacional de
Justicia (la cual sustituy6 a la Corte Suprema de Justicia). Para ello se esta-
blece que los candidatos a jueces de la Corte Nacional de Justicia son pre-
sentados por la ciudadania misma, y designados por el Consejo de la Judi-
catura. Los requisitos exigidos son tener al menos 10 afios de experiencia,
sin establecerse edad minima. El nimero de miembros elegidos para la Cor-
te Suprema es 21. Se les elige por nueve afios, con renovacién por tercios
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cada tres, sin posibilidad de reeleccién. Las vacantes se cubren por el Con-
sejo de la Judicatura mediante concurso de méritos y oposicién. Este siste-
ma de seleccién de magistrados supone un avance en relacién al sistema eu-
ropeo de designacién de magistrados de las Cortes Nacionales de Justicia,
donde se sigue manteniendo un sistema en el que intervienen otros pode-
res del Estado.

Finalmente, conviene hacer una advertencia. La apuesta por sistemas de
concurso publico de mérito y oposicién en la seleccién de jueces en distin-
tos sistema juridicos, como en la Europa meridional, y su influencia y re-
cepcién en América Latina, puede tener una doble utilizacién. La primera,
honesta y legitima, responde a un sincero deseo de liberar a los jueces de in-
tromisiones y reforzarles su independencia, en linea con el sentir de la De-
claracién Universal de los Derechos Humanos (art. 10). La segunda, oculta
e ilegitima, serfa crear jueces técnicos altamente cualificados, politicamente
neutros y despolitizados, predecibles en sus resoluciones y servidores direc-
tos o indirectos de los intereses del mercado capitalista. Este seria el instru-
mento juridico que necesita el cada vez mas complejo mercado de relaciones
del capital. El capitalismo, para reproducirse, requiere arrebatar, controlar
e instrumentalizar el poder judicial de los pueblos, particularmente cuando
sus gobiernos optan en su accién no por los intereses burgueses sino por sa-
tisfacer las necesidades y capacidades populares.
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Anexo 1

Sistema de seleccién de jueces en Europa

B Concurso (13 Estados/entidades)

M Experiencia (5 Estados/entidades)

B Combinacién ambos (16 Estados/entidades)

B Combinacién ambos, sobre todo concursos (1 Estado)
[ Otros (13 Estados/entidades)

[ Sin datos

[J No miembro del CoE

Fuente: Comisién Europea para la Reforma de la Justicia, Sistemas Judiciales Europeos
(Consejo de Europa, 2012).
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Independencia judicial y democracia
en Ecuador

Ricardo Restrepo Echavarria

Toda persona que se proclame democritica estd de acuerdo con que el sec-
tor judicial debe ser independiente. Sin embargo, frecuentemente se difiere
sobre si determinada situacién ejemplifica dicha independencia o no. Este
ensayo tiene el propdsito de desarrollar una concepcién adecuada de la in-
dependencia judicial en democracia y utilizarla para analizar el sistema ju-
dicial en Ecuador.

A cierto nivel de analisis, la independencia judicial democratica se funda-
menta en la razén de ser de dicha rama del poder publico. Esta razén de ser
es que cumple la funcion de garantizar los derechos en el ambito judicial, inde-
pendientemente de la posicién de poder que tengan los involucrados, inclu-
yendo posiciones de actores de otras ramas del poder estatal, evitando asi el
posible abuso contra el cual advirtieron Montesquieu y el joven Madison. Pe-
ro para que el poder judicial tenga una adecuada independencia, debe tam-
bién resguardarse de indebidas influencias de actores no-estatales de poder o
de que la Funcién Judicial se vuelva un botin politico de ciertos partidos. La
aplicacién de los derechos se da tanto en la administracion de justicia en ca-
sos de conflicto especifico como en el control constitucional de otras Funcio-
nes del Estado. La aplicacién del derecho de forma independiente también
concierne la capacidad y voluntad, de las juezas y los jueces, de realizar con-
troles internos. La Funcién Judicial es independiente cuando de hecho reali-
za su funcidn sin interferencias positivas ni negativas, ni internas o externas.
Cémo generar las condiciones para el cumplimiento de la Funcién Judicial es
una cuestion intimamente ligada a la cuestion de los fines de la Funcién Judi-
cial. Frecuentemente, se dice que la materia judicial debe ser independiente de
la politica y del mercado. Owen Fiss (2003) fundamenta la idea de que la in-
dependencia de la Funcién Judicial de la politica es adecuada solo hasta cier-
to punto. Por ejemplo, en rupturas o transiciones de Estado, como se dieron
en Argentina en 1983 y en Chile de 1989, no es adecuado pensar, sobre la base
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de la justicia, que a la Funcién Judicial se le debe separar completamente del
cambio politico del caricter del Estado. Como leccién general, se puede decir
que en transiciones democrdticas no se debe blindar a la Funcién Judicial del
cambio histérico que se vive.

Por otro lado, se podria pensar que la materia judicial debe ser en todo
sentido aislada del mercado. Por ejemplo, un sistema judicial basado en la
compra y venta de evidencia y fallos claramente carece de la independencia
adecuada. El sistema judicial debe ser independiente de este tipo de merca-
do, ya que de lo contario seria dependiente de la corrupcién del capital. Sin
embargo, si debe tener un sustento para el nombramiento de jueces en la
competencia entre los cuadros, en concursos pablicos por puestos de juezas
y jueces asociados a salarios propios de su funcién, para asegurar un buen
servicio judicial. Como dice Zaffaroni, el «pueblo les paga para que juzguen
y quiere un buen servicio de justicia» (1992: 145), a lo cual se le puede aiia-
dir que garantice sus derechos en el ambito judicial. Un muy buen mecanis-
mo para asegurar que jueces competentes integren la Funcién Judicial es
por medio de dicho sistema de competencia por los puestos de jueces. Pro-
fundizando sobre esta materia, surge una concepcién de la independencia
judicial en términos de grados y tipos de conjuntos de factores institucio-
nales que le permita e incentive a proveer el servicio publico de la justicia en
funcién de la garantia de derechos. En este articulo, se empieza por analizar
la relacién de la Funcién Judicial y otros poderes, con el fin de afilar y sinte-
tizar los conceptos relevantes a la independencia judicial.

Con estos conceptos generales en mente, a continuacion se los aplica
a la situacién de derechos en Ecuador desde su entrada a la democracia en
1979, puntualizando la transicién constituyente marcada por la Constitu-
cién de 2008 como una transicién democratica y democratizante, que busca
la construccién de una nueva Funcién Judicial independiente de los pode-
res econémicos privados y de partidos politicos de los cuales ha sido depen-
diente hasta ahora.

1. La independencia judicial a la que vale la pena aspirar

1.1 La independencia judicial en Estados en transicién

Como punto de partida, podemos caracterizar una tendencia pronunciada
del pensamiento libertario y liberal al decir que identifica al Estado como la
amenaza principal a los derechos y la libertad. La division entre los Poderes
del Estado sirve para que cada Poder tenga la independencia requerida para
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hacerle contrapeso a los otros y, asi, equilibrar el sistema. El rol de los Pode-
res independientes es contrarrestar las acciones de los otros Poderes. Como
el Estado es considerado la amenaza a los derechos y la libertad, el equilibrio
se encuentra en la eliminacién neta de la accién del Estado. La energfa de ca-
da Poder independiente del Estado se focaliza en ejercer una constante lu-
cha contra los otros Poderes. Se considera importante el fortalecimiento de
cada Poder para que asi pueda efectivamente eliminar la accién de los otros
Poderes estatales, pero no lo suficiente como para comprometer la capaci-
dad de ellos de contrarrestar su propia ambicién —es decir, los Poderes del
Estado son independientes cuando luchan infructuosamente unos contra
otros—. La divisién e independencia de los Poderes estan equilibradas cuan-
do lainteraccién entre los Poderes y contra-Poderes del Estado tiene balance
cero. La independencia judicial se realiza cuando la rama judicial elimina la
accién de los otros Poderes, sin llegar a tener una supremacia que compro-
meta la capacidad de lucha de los otros Poderes contra su propia ambicion.
Ya que el Estado se encuentra en una constante pugna entre sus ramas, se
protege a las personas de su abuso.

Este pensamiento libertario, como se conoce, tiene raices en cierta in-
terpretacién del Espivitu de la ley de Montesquieu, e influencié fuertemen-
te el disefio del Estado estadounidense. «[N]o hay libertad si el poder judi-
cial no es separado del legislativo y el ejecutivo» (Montesquieu, 1748: 173),a
fin de que en un gobierno paray entre personas la ambicién de unos pueda
contrarrestar la ambicién de abusar de los otros (Madison, 1788). El pensa-
miento neoliberal de Nozick (1974) tiene casi el mismo fin: la supuesta pro-
teccion de los derechos de la gente enfrentdndose a un Estado que, al ejecu-
tar legislacién y politica publica de forma efectiva, aun si se constituye de
disposiciones constitucionales o de la mayoria de la poblacidn, es ipso facto
una fuente ilegitima de poder, ya que dicha accién siempre tiene costos pa-
ra individuos que no consienten.! Como medicina, sin embargo, para con-
trarrestar un poder politico totalitario, se sugiere la introducciéon de unas
cortes independientes que contrarresten el poder de un malévolo monarca
o dictador, con balance cero.

La poblacién, los derechos y la libertad se habrian beneficiado si las dic-
taduras militares represivas de América Latina en el siglo XX hubieran teni-
do una rama judicial con una independencia y voluntad de lucha que con-
trarrestara la accidn estatal que generd la violacién de derechos humanos
a gran escala. En su lugar, sin embargo, las cortes frecuentemente servian

1 Para Nozick,y como fue visto en la era neoliberal, la seguridad fisica en un sentido estrechi-
simo y los actores de este &mbito tienen un rol privilegiado.
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a ese poder politico ilegitimo y violador de los derechos, la justicia y la li-
bertad. Como observa Owen Fiss, después del golpe de Estado de 1973 en
Chile, el «Presidente de la Corte, Enrique Urrutia Manzana, puso la banda
presidencial al general y orgullosamente declard: “dejo el poder judicial en
sus manos”» (Fiss, 2003: 58). Para ese entonces, rigiendo desde 1969, Chi-
le habia firmado la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos. El
golpe de 1973 viol6 los derechos politicos codificados en el articulo 23, el
cual, entre otros, reconoce el derecho a elegir y ser elegido en condiciones de
igualdad por medio del voto, en expresion libre de los electores. Chile, por
supuesto, no habia ratificado la competencia de la Comisién y la Corte In-
teramericanas de Derechos Humanos para entonces, y habia expresado en
el momento de la firma que dicha competencia dependia de la ratificacién
parlamentaria requerida por su Constitucién (Organizaciéon de Estados
Americanos, s. f.). Por esta razdn, ni la Comisién ni la Corte Interamericana
tenian la competencia institucional de procesar esta violacién de derechos,
que, segtin la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, no nacen
de nada mas que de «los atributos de la persona humana». Este punto es im-
portante porque explica que si bien los derechos humanos son reconocidos
por el sistema interamericano, cuya misién es protegerlos, estos derechos
existen independientemente de si son reconocidos o protegidos por este or-
ganismo; y, por lo tanto, es posible que se violen los derechos sin que se pro-
nuncie el sistema interamericano de derechos humanos sobre su violacion.

Meses antes del golpe que estableci6 la dictadura, Chile hab{a ratificado
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,? el cual explica que los
«derechos se derivan de la dignidad inherente a la persona humana», y reco-
noce: «Todos los pueblos tienen el derecho de libre determinacién. En vir-
tud de este derecho establecen libremente su condicién politica y proveen
asimismo a su desarrollo econémico, social y cultural» (articulo 1). Sin em-
bargo, solo en 1976 entré en vigor este instrumento, cuando la dictadura
chilena estaba bien instalada.

Como es bien conocido, estos derechos politicos se siguieron violando
hasta que el candidato Patricio Aylwin fue electo y asumi6 la Presidencia en
1990. Pero sumado a esta violacién de derechos, fue politica estatal el asesi-
nato de miles de personas, torturas y desapariciones, y es dificil identificar
qué derecho humano reconocido en los instrumentos internacionales no
fue violado por el Estado. Durante ese tiempo, el Poder Judicial sirvié a la
represion, ya que, como lo dijo el presidente de su mds alta Corte, habia si-
do entregado orgullosamente a Pinochet.

2 En febrero 10 de 1972 (Naciones Unidas, s. f.).
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Cuando Patricio Aylwin llegé a la Presidencia, se encontrd con dos si-
tuaciones de relevancia para la justicia: 1) la Constitucién vigente habia sido
adoptada en 1980, durante el reino del terror de la dictadura, la cual estable-
cia que para ser modificada requeria tres quintos de votos de ambas cima-
ras del Legislativo (Constitucién Politica de Chile, 1980: articulo 63), el cual
contenia senadores designados por instituciones controladas por Pinochet,
en particular, de la Seguridad Nacional y de la Corte Suprema (Constitu-
ci6én Politica de Chile, 1980: articulo 45); y 2) una Corte Suprema compues-
ta con 14 de los 17 jueces designados por Pinochet.

Dado el poder de los militares liderados por Pinochet en el momento,
poner en proceso una constituyente para la elaboracién de un nuevo con-
trato social con legitimidad democratica, que expresara la libre determina-
ci6én de las personas a gobernar y a ser gobernadas, o de una reforma, no pa-
recia factible. Tampoco parecia viable, por la misma razén de la amenaza del
poder factico militar, que se generara una Corte con una composicién dis-
tinta, con independencia democrdtica, es decir, que materializara la volun-
tad de los gobernados al aplicar las leyes que ellos se han dado a si mismos.

Sin embargo, vale la pena preguntar en este contexto de transicién de-
mocratizante, desde una perspectiva puramente de justicia —es decir, si hubie-
ra sido una opcién realista y sin derramamiento de sangre inocente—, si ha-
bria sido adecuado que el presidente hubiera gestionado un nuevo proceso
de designacién de jueces. ¢Existia una razén decisiva para no propiciar la
construcciéon democratica de una nueva Carta Magna chilena? sExistia una
razén decisiva para no instalar procesos de seleccion democratica de jueces
que reemplazaran las fichas pinochetistas? Aparte de la amenaza militar, las
respuestas parecerian ser que no. Lo que moralmente prevenia una inter-
vencién en la Funcién Judicial era la amenaza de que los militares respon-
dieran con represion y re-instalaran la dictadura; no que habia una supues-
ta independencia judicial a la cual no se podia tocar.

Por su parte, durante la dictadura Argentina, el Poder Judicial fue ser-
vil al régimen, el cual fue aun mas violador de derechos humanos que el de
Pinochet, si las cifras oficiales de desaparecidos sirven de indicador.? La dic-
tadura designé a los jueces de la Corte Suprema. Ignorando las cuestiones
de poder, y enfocindonos puramente en la cuestién de justicia, vale la pe-
na preguntarse si el presidente Alfonsin, elegido democraticamente, hubie-
ra podido demandar la renuncia de estos jueces. Pareceria que moralmente

3 Las cifras oficiales de Chile son 2.296 homicidios calificados segtin el Informe Rettig; y en
Argentina, segtin la Secretaria de Derechos Humanos, es de 13.000 desaparecidos (Calvo,
2003).
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si habria sido legitimo que lo hiciera. La independencia judicial no prevenia
que interfiriera las cortes para asegurar que el sistema judicial empezara a
tener una debida sintonia con el sistema democratico.

Lo mismo se puede decir en relacién con naciones oficialmente consi-
deradas democraticas en procesos de transicion estatal, aun cuando el Po-
der Ejecutivo se mantiene. Es cuestionable si Estados Unidos podria haber
sido una democracia en 1776, o en 1787. En su Declaracién de Independen-
ciay en su Constitucién, la incipiente nacién de Estados Unidos proclama-
ba el respeto por los derechos de todos por igual, y un gobierno del pueblo.
Oficialmente, Estados Unidos ha sido considerado un pais democritico. Sin
embargo, no debe pasar sin cuestionamiento que esta nacién pueda ser de-
mocratica cuando el cardcter del Estado era la expresion excluyente de élites
masculinas hacendadas y blancas. Hoy se puede dudar del grado de demo-
cracia de este pafs, debido a que tiene un sistema politico donde el dinero,
en vez de la voz deliberativa del pueblo, determina fuertemente la accién del
Estado (Ferguson, 1995; Lessig, 2011). Sin embargo, esta nacién en la his-
toria oficial de la democracia frecuentemente es considerada una democra-
cia, y en 1865, cuando el Norte gané la guerra civil contra el Sur esclavista,
el pais vivié una transicién democratizadora.

Las cortes hasta entonces habian defendido el sistema esclavista con ba-
se en el derecho constitucional a la propiedad. Sin embargo, habria sido in-
sostenible que un blanco surefio hubiera exigido en 1870 que se le devolvie-
ra un esclavo que otro blanco surefio le robé en 1860. Esto, no solo por la
razén general de que la esclavitud es éticamente impermisible, sino por la
razén especifica de que el régimen esclavista legalmente ya no existia. Pare-
cerfa claro que habria sido injusto que un juez surefio juzgara en 1870 que
se le debfa restituir su posicién de duefio de esclavos a quien la reclamara.
Adicionalmente, es inverosimil decir que el juez que apoy¢ el sistema escla-
vista era un juez mas independiente, en el sentido deseable de acuerdo con
los valores democréticos y de derechos humanos, que uno que lo reempla-
z6 debido al cambio politico generado por la abolicién de la esclavitud. No
podria justificarse la no interferencia en la rama judicial para cambiar jue-
ces defensores del sistema de esclavitud por jueces que no lo eran, con base
en el principio de la independencia judicial.

La leccién que se desprende de estos casos es que en transiciones demo-
cratizadoras sustanciales, el Poder Judicial no necesariamente debe ser in-
mune a los cambios politicos, y a veces es lo justo que sea intervenido. Si
hay una transicién de una dictadura a otra, la cuestién de mantener los jue-
ces anteriores pareceria no ser justificable sobre la base de la independencia
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judicial, ya que ninguno de los dos poderes judiciales seria independiente.
Cuando se realiza una transicién democratizante del Estado, tampoco pa-
receria haber un imperativo de mantener los jueces anteriores sobre la base
de la independencia judicial, ya que se ha adoptado otro modelo de Estado
con bases mds democriticas. Por supuesto, cuando se transita de un Esta-
do democratico a una dictadura, s{ hay un imperativo de mantener los jue-
ces anteriores para tratar de salvar los elementos vivos de legitimidad en el
sistema. Si la transicién es una transformacién democratizadora que impli-
que elegir nuevos jueces a través de nuevos procesos de seleccién que cons-
tituyan mejores pricticas que garanticen los derechos humanos, hay un im-
perativo proporcional de cambiarlos.

1.2.La independencia judicial y el poder popular

Como se fundamenta en la teorfa democratica y republicana,’ la accién es-
tatal no es necesariamente violadora ni de derechos ni de la libertad huma-
na, ya sea por definicién o por ley natural. En democracia, el derecho a la li-
bre determinacién de los pueblos, como lo reconoce el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, es un derecho humano fundamental. En de-
mocracia, este derecho implica que la regla de decisiones en el centro del ac-
cionar estatal es la del gobierno de la mayoria, que habilita al Estado para
intervencién activa o pasiva en funcién de eliminar la dominacién: cuan-
do los derechos de unos son violados por otros. La Constitucién democra-
tica es por supuesto un eje central de la accién del Estado porque expresa
los principios de convivencia que el pueblo en uso de su libertad se otorga
a si mismo.

Una forma —quizas la mas importante, si bien no la mas comin— de
obtener una Constitucién democritica es por medio de alta participacién
ciudadana en su elaboracién y, subsiguientemente, en su aprobacién. La
Constitucién debe ser relativamente rigida, pero esto no quiere decir que no
sea modificable por el mismo pueblo soberano que expresa su libre volun-
tad cuando la elabora.

Alexis de Tocqueville, al escribir sobre la democracia en Estados Unidos,
es uno de los autores cldsicos preocupados por que el gobierno de la mayo-
ria no se convierta en tirania. Sin embargo, la tiranfa mas evidente del siste-
ma que analizaba era la de una minorfa. Es, por el contrario, a medida que
se le ha reconocido al resto de la poblacién y se le ha garantizado derechos

4 Ver, por ejemplo, el trabajo de Ian Shapiro (2005; 2007; 2011; 2012), Philip Pettit (1997,
2009) y Sunstein y Holmes (2011).



128 Ricardo Restrepo Echavarria

politicos, como el derecho al voto, que han mejorado las condiciones en ma-
teria de derechos humanos y libertades.

Una de las funciones del Poder Judicial es la de aplicar el control cons-
titucional en casos en que una mayoria legislativa intente salirse de los pa-
rdmetros constitucionales que el pueblo en su libre determinacién ha esta-
blecido. En tales casos, ¢gobierna la mayoria o gobierna la Constitucién? Si
gobierna la Constitucién, sea cual sea, entonces hay una regla de decisién
por encima del pueblo soberano en democracia. En estos casos, la Consti-
tucién no seria una Constitucién democratica y, por lo tanto, no es una se-
rie de principios que el pueblo se darfa a si mismo en su libre determina-
cién. Esto puede parecer la implicacién a primera vista de la idea de control
de constitucionalidad. Entonces, podemos identificar el dilema aparente: o
control de constitucionalidad o Constitucién democritica.

Como clasicamente parece haberse expresado en Marbury v. Madison, si
hay control constitucional sobre las decisiones de la mayorifa, entonces la
mayoria no puede adoptar decisiones contrarias a la Constitucién y, por
lo tanto, la Constitucién es la fuente fundamental del poder legitimamen-
te constituido. Sin embargo, la Constitucion del Ecuador, en el articulo 1,
reconoce al pueblo como el soberano y, por lo tanto, fuente del poder legi-
timamente constituido; asi que el pueblo, de acuerdo con esto, puede cam-
biar la Constitucién. Ademads, fue por aplicacion de la regla de la mayoria
que se elimin la vigencia de la Constitucién de 1998, un acto por fuera de
sus pardmetros ya que no se consideraba en la misma, y que adopté la Cons-
titucién de espiritu neoconstitucionalista de 2008. Igualmente, ha sido por
medio del uso de votacién que se han efectuado cambios constitucionales
que profundicen la garantia del sistema politico de los derechos del pueblo,
tanto en Chile con las 59 reformas de 1989 y otras de 2005 (Biblioteca del
Congreso Nacional de Chile, 2005), como en Argentina en 1994.

Adicionalmente, si vemos detenidamente a Marbury v. Madison, vemos
que lo que dice no es que la mayoria no puede hacer cosas contrarias a la
Constitucién en toda situacién, sino que no lo puede hacer «por medios or-
dinarios». El sentido en el que tiene razén Marbury es que una mera mayoria
en el Legislativo no puede alterar la norma suprema que el pueblo se otorga
a si mismo. Para cambiar las reglas fundamentales cristalizadas en la Cons-
titucién, el estindar para identificar una expresion confiable de la voluntad
general sube, pero no es inalcanzable tout court. La Constitucién establece los
términos bajo los cuales el pueblo acepta que el Estado lo represente y acttie
en su nombre. Por esta razdén, solo una mera mayoria parlamentaria o el Eje-
cutivo elegido son insuficientes para cambiar dichos términos, de la misma
manera que si una persona le otorga un poder legal especial a otra para que
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actte en su nombre en ciertos 4mbitos y bajo ciertos pardmetros, la segunda
no tiene el poder legitimo de cambiar los términos de ese poder. Para hacer-
lo, tendria que obtener el consentimiento de la persona que le otorgd el po-
der en primer lugar directamente. Andlogamente, la forma més emblemadtica
en que el poder popular puede de manera legitima cambiar los términos apli-
cados por el Poder Judicial en el control constitucional es el referendo popu-
lar. En este aspecto y en este sentido, una Funcién Judicial debe obedecer al
soberano democratico.

1.3.La independencia judicial y el mercado

La independencia judicial en un Estado realmente democratico implica que
el mercado no sea admitido en ciertos 4mbitos del operar judicial. El merca-
do no siempre involucra mecanismos y resultados adecuados. Una forma en
que la Funcién Judicial opere bajo reglas del mercado es bajo un sistema de
compra y venta de evidencia, fallos y puestos para jueces. Bajo esta opcidn,
los jueces venden sus fallos al mejor postor, cada parte dirigiendo inversio-
nes de dinero y trabajo maximizando el lucro personal, dentro de las opcio-
nes que este sistema de «administrar justicia» le ofrece, creindose asf un ti-
po de eficiencia perversa. Como todos sabemos, esto simplemente es otra
forma de legalizar el soborno, y en términos de administracién de justicia es
supremamente ineficiente, ya que no operaria en correspondencia a pruebas
reales y fallos de acuerdo con los derechos reales de las personas —es decir,
de acuerdo con la justicia—, sino de acuerdo con quién puede ofrecer mis
dinero. Este tipo de sistema judicial puede ser altamente independiente del
poder politico, pero altamente dependiente del capital. Es notable que bajo
este régimen se viola el principio de que todos somos iguales ante la ley. El
sistema judicial donde el dinero manda, si bien no es el poder politico, no
por esto puede llamarse independiente en el sentido deseado, en el que se de-
nomina la independencia judicial en democracia.

Para iluminar otros aspectos de la independencia judicial, podemos
compararla a otro organismo frente al cual se dice que debe tener indepen-
dencia. Frecuentemente se afirma que el Banco Central debe ser un 6rgano
publico independiente, dedicado a controlar la inflacién. Esto se ha hecho
aun cuando para ello se sobrevalia la moneda o se deja de inyectar capital
que enfrente crisis de liquidez, con consecuencias tales como el que se lesio-
ne el sector productivo, el empleo, se prolonguen las crisis y, por consiguien-
te, se afecte negativamente la capacidad de generar mejoras en las condicio-
nes de vida de las personas (Frenkel y Rapetti, 2010; Krugman, 2009; Baker,
2011). Detras de esta institucionalidad hay intereses claros del sector finan-
ciero, que se beneficia de la baja inflacién, a pesar de los efectos negativos
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para el resto de la poblacién. Una teoria semejante de la independencia judi-
cial podria estar ignorando de forma similar que la supuesta independencia
instrumentaliza intereses de poderes lejos del interés legitimo del pueblo,
con efectos negativos para el bien comin y para la 6ptima garantia de dere-
chos de la poblacién. De hecho, algunos tedricos han sefialado que frecuen-
temente el anuncio de independencia judicial le indica al capital internacio-
nal la dominancia de instituciones que frenan las decisiones mayoritarias
tendentes a favorecer sistemas de distribucién de recursos que favorezcan
sus derechos (Shapiro, 2011).

El mercado, adecuadamente ubicado y estructurado, sin embargo, si
puede tener un rol en la independencia judicial. De acuerdo con Zaffaroniy
de acuerdo a los Principios Basicos de las Naciones Unidas Relativos a la In-
dependencia de la Judicatura, el grado mds alto de avance en la independen-
cia judicial involucra un sistema competitivo de méritos y oposicién para la
designacién de jueces que juzguen los conflictos de acuerdo con las leyes del
pueblo. Para esto, se crean concursos segdn criterios de competencias don-
de los aspirantes compiten por estos puestos de trabajo y donde los que me-
jor cumplen los requisitos apropiados para un juez, conocimiento y voca-
cién ética y juridica en el 4rea requerida, son seleccionados.

1.4.La independencia judicial, pugna de poderes y cooptacién

Como se argument6 anteriormente, una de las formas de asegurar la inde-
pendencia judicial es con métodos meritocraticos de seleccidén de jueces. Es-
to tiene el fin de que los jueces no sean seleccionados por motivos cliente-
lares o por afinidad corporativa, propiciando redes de poder que socavan la
habilidad de la Funcién Judicial para aplicar justicia de forma competente y
sin interferencias indebidas. Con relacién a la competencia profesional, se-
leccién y formacién de los servidores judiciales, los Principios Basicos Re-
lativos a la Independencia de la Judicatura de las Naciones Unidas dicen:

Las personas seleccionadas para ocupar cargos judiciales serdn personas in-
tegras e idéneas y tendran la formacién o las calificaciones juridicas apro-
piadas. Todo método utilizado para la seleccién de personal judicial garan-
tizard que éste no sea nombrado por motivos indebidos. En la seleccién de
los jueces, no se hara discriminacién alguna por motivo de raza, color, sexo,
religién, opinién politica o de otra indole, origen nacional o social, posi-
ci6én econdémica, nacimiento o condicién; el requisito de que los postulan-
tes a cargos judiciales sean nacionales del pais de que se trate no se consi-
derara discriminatorio.



Independencia judicial y democracia en Ecuador 131

Cuando partidos y grupos de poder instalan mecanismos que previenen
la seleccién meritocritica de jueces para instalar personas lejanas a la ido-
neidad del servidor judicial pero que sirven sus intereses privados, econémi-
cos y de partido, tenemos una situacién de falta de independencia judicial.

La pugna de poderes se da en tres niveles, dependiendo de los actores in-
volucrados: poderes formales del Estado, partidos politicos y poderes eco-
némicos. Todos involucran una ilegitima lucha por la dominacién de es-
pacios y recursos de la esfera piblica. Cuando ocurre la pugna de poderes
formales del Estado, involucra tradicionalmente una lucha entre por lo me-
nos dos de los clasicos Poderes: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. En es-
te caso, nos acercamos al escenario extremo de los pesos y contrapesos men-
cionado al principio, donde el balance entre los poderes se identifica con su
falta neta de accién publica. El efecto colateral —pero directo, sin embargo—
es la falta de servicio publico que justificaria la existencia del Estado en pri-
mer lugar; es decir, en el dmbito judicial, la falta de justicia. Este tipo de pug-
na puede involucrar poderes como el militar u otros poderes formalmente
reconocidos como publicos. No obstante, el Poder Judicial es tradicional-
mente débil con relacién a los otros y cuando estd involucrado en una pug-
na de poderes, no es generalmente porque estd yendo mas alla de sus funcio-
nes en el sistema democratico de aplicar justicia, sino porque otros poderes
estan tratando de cooptar, limitada o exitosamente, los 4mbitos de su au-
tonomia en la aplicacién de los derechos. La pugna de los poderes formales
por ocupar el Poder Judicial hace que la Funcién Judicial no pueda ejercerse
apropiadamente, ya que no tiene independencia de los otros Poderes del Es-
tado. La independencia es interferida, ya porque uno de los otros Poderes ha
logrado ocupar sus espacios de decisién en su beneficio y en contra del bien
publico, de la imparcialidad e igualdad de partes ante la ley, o porque la ri-
fia entre los otros Poderes logra amenazar e incluso tocar al arbitro judicial.

Otro nivel de andlisis concierne a una lucha por los recursos del poder
publico por parte de partidos politicos. En una versién, un actor politico
puede imponer su voluntad de nombrar a los jueces que le convenga de for-
ma ilegal con el uso del aparato armado del Estado. Cuando se da este tipo
de falta de independencia judicial, los partidos luchan y negocian los Pode-
res del Estado en detrimento de la capacidad de funcionamiento en torno
a objetivos publicos o bienes comunes como los derechos. En relaciéon con
la Funcién Judicial, esto sucede cuando un partido politico coopta los es-
pacios y recursos del poder judicial para favorecer a su grupo politico y, en
caso de ser posible, castigar a aquellos quienes se oponen, violentando de
igual manera la nocién de que la Funcién Judicial aplica los derechos inde-
pendientemente de cuestiones normativamente irrelevantes en democracia.



132 Ricardo Restrepo Echavarria

Un sistema de nombramiento de jueces particularmente susceptible a esto
es el de la cooptaciodn, ya que, segtin advierte Popkin (2003: 176), este tiende
a «perpetuar una mentalidad corporativa conservadora, ya que los magis-
trados de la Corte Suprema tienden a seleccionar a personas que comparten
los mismos puntos de vista que ellos», abriendo la puerta a copartidarios y
cerrando la puerta al resto.

El tercer nivel de andlisis del riesgo de la pugna de poderes para la inde-
pendencia judicial involucra a poderes econdémicos que luchan por el con-
trol de los poderes publicos: privatizindolos y atrofiando sus funciones
propias en democracia. El poner jueces afines a sus intereses, por coercién o
superficial consentimiento, para juzgar sobre asuntos de su interés, es otro
atentado en contra de la independencia judicial.

Por supuesto, en algunos casos estos elementos simples pueden conju-
garse para crear situaciones mas complejas. Por ejemplo, en un caso uno de
los Poderes formales del Estado, bajo el control de un interés partidario que
pretende controlar el Poder Judicial, puede encubrir su accién con el dis-
curso de que estd generando contrapesos contra el abuso del Poder Judi-
cial. Igualmente, un poder partidario o econémico puede haberse tomado
el Poder Judicial de forma contraria a la independencia judicial, pero defien-
de su posiciéon encubriéndose en el discurso de la proteccion a dicha inde-
pendencia.

El sistema de cooptacién para la designacién de jueces en procesos de
pugna de poderes es especialmente conducente a que poderes que impiden
la aplicacién de los derechos se tomen el Poder Judicial, ya que es muy pro-
picio para que, al instalarse ciertos grupos de poder en las cortes, viabilice la
forma de perpetuarse y reproducirse en él.

1.5. Condiciones materiales

Parafraseando a Montesquieu (1748: 171), quien habla de la libertad, no
hay un concepto que haya propiciado mas variadas interpretaciones que el
de independencia. Algunos han dicho que es el medio por el cual se tumba a
un tirano; otros dicen que es el poder de instalar un gobernante que los obli-
ga a obedecer; otros, el poder portar armas y usar violencia; cierta naciéon
puede creer que la independencia consiste en el privilegio de poder lucir
una barba larga. Todos aplican el concepto de independencia a las condicio-
nes que se ajusten a sus costumbres e inclinaciones. Sin embargo, Montes-
quieu (1748: 172) nos recomienda una acepcién de libertad que bien puede
indicar el concepto apropiado de independencia en relacién con lo judicial:
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La libertad s6lo puede consistir en el poder hacer lo que debemos tener vo-
luntad de hacer, y de no ser limitados a hacer lo que no debemos hacer.

Tomando inspiracién de este analisis de la libertad como concepto de la
independencia, la Funcién Judicial es independiente cuando: 1) puede ha-
cer lo que debe hacer; 2) tiene voluntad de hacer lo que debe hacer; y 3) no
encuentra factores que limitan el ejercicio de hacer lo que debe hacer. El re-
sultado es que cumple su funcién. ¢Y qué es lo que debe hacer la Funcién
Judicial? Aplicar justicia por medio de la aplicacién de los derechos, inclu-
yendo el control constitucional. Esto se realiza por medio de la aplicacién
(sin injerencias ni intereses o preconcepciones impropias) del mejor enten-
dimiento de la ley y la justicia, por parte de un juez con una mente compe-
tente, sobre los hechos probados. Por supuesto, es una idealizacién porque
siempre habr limitaciones y posiblemente nunca habra una Funcién Judi-
cial perfectamente independiente; asi como no hay circulos reales perfecta-
mente circulares o computadoras reales que cumplan perfectamente con
sus analisis matematicos. Siempre habra imperfecciones. Sin embargo, asi
como hay objetos reales que son circulos o computadoras porque se aproxi-
man lo suficiente al requerimiento matemadtico, puede haber poderes ju-
diciales que se aproximen lo suficiente al analisis para ser catalogados co-
mo independientes, o altamente independientes. La independencia viene en
grados, y lo importante es instalar las condiciones materiales para que se
pueda dar a un nivel muy alto.

Zaffaroni sugiere que dos condiciones necesarias son la existencia de
un Consejo de la Judicatura, y la seleccién de jueces con base en concur-
sos abiertos de méritos y oposicién. Adicionalmente, Burgos (2003: 32) se-
fiala que los jueces deben tener una adecuada formacién que sustente los
procedimientos, argumentacién y fallos observados por el juez, asi prote-
giéndose contra la inseguridad que pueda tener el juez con falta de criterio.
Igualmente, se deben instalar mecanismos de aseguramiento de proteccién
financiera que prevenga que los jueces entren en posiciones de vulnerabili-
dad econdémica, lo cual los pondria a los pies de la corrupcién.

2. La via de Ecuador: la transicién de 2008

Los elementos tratados hasta ahora no constituyen un catdlogo completo
de los componentes de la independencia judicial. Sin embargo, podemos
analizar el Ecuador antes de la Constitucién de 2008 y el inicio del proceso
que dicha Constitucién articula en estos términos. Antes de 2008, Ecuador
vivia la estructura politica consolidada que incluso Michel Camdessus, del
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Fondo Monetario Internacional, describié como «una relacién incestuosa
entre banqueros, grupos de presién politico-financieros y funcionarios co-
rruptos del gobierno» (Burbach, 2008, citado en Ghosh, 2013). Esta reali-
dad, como veremos, se manifestaba en la Funcion Judicial, la cual tenia una
grave carencia de independencia. A continuacién, se detallan las vulnera-
ciones sistemdticas a la independencia judicial, rama del Estado que, para
2004, cuando fueron cesados los jueces de la Corte Suprema de Justicia, es-
taba pricticamente tomada por completo por otras ramas formales de Es-
tado, partidos politicos e intereses econémicos contrarios a los derechos del
pueblo ecuatoriano.

2.1. De la democracia minima neoliberal a la democracia falsa neoliberal

Los cambios en la forma y grado de independencia judicial han sido enmar-
cados por los cambios constitucionales. Para 1997, Ecuador terminé con un
periodo de relativa estabilidad de un sistema de democracia minima neoli-
beral, donde las élites que gobernaban decidieron responder a la insatisfac-
cién del pueblo con su gobierno, con un cambio de Constitucién y, con él,
un cambio en los mecanismos relevantes a la independencia judicial. A la
década entre 1997 y 2007 se le puede llamar la época de «democracia falsa
neoliberal», periodo en el cual la democracia minima neoliberal entra en cri-
sis. Se le puede llamar falsa porque el engafio al pueblo por parte de las élites
gobernantes llegd a una nueva profundidad, y era palpable la falta de con-
sentimiento de la mayoria de la poblacién (el cual es base de una sociedad
democratica) hacia el orden establecido.

La democracia minima neoliberal de Ecuador comenzé con el ascenso
al poder de Osvaldo Hurtado en 1981, cuando el avién del presidente Jaime
Roldés se estrelld inesperadamente. Roldés habia asumido el poder en 1979
por medio de elecciones, ofreciéndole al pais un programa decididamente
no neoliberal, para un desarrollo en funcién de los derechos humanos de
la poblacién total. Hurtado fue un dvido defensor de la «redistribucién ha-
cia arriba», principio real del neoliberalismo, por medio de mecanismos que
aseguraban la socializacién de pérdidas y la privatizacién de ganancias, vio-
lando el derecho humano a la propiedad a gran escala. En este sentido, Hur-
tado y después Febres Cordero, con el apoyo del Fondo Monetario Interna-
cional y el Comité de Gestion, ejecutaron la llamada «sucretizacién» a lo
largo de los 80. Ellos transfirieron pasivos de actores privados en ddlares al
Banco Central, ademds de pagar deuda publica a precios por encima de su
valor de mercado, costindole mas de USD 5.000 millones a los ecuatoria-
nos (Puetate, Viveros y Zapata, 2008). Segtin las cifras de CepaL y del Banco
Mundial, Ecuador incrementd su tasa de pobreza en 17% entre 1987 y 1998.
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El descontento popular por el empeoramiento de las garantias de dere-
chosy condiciones materiales de la vida impulsaron a Abdald Bucaram, can-
didato antisistema con un discurso antioligirquico, a la Presidencia. Meses
después de asumir la Presidencia, la corrupcién abierta y la evidente falta de
aptitud para gobernar generaron un rechazo popular expresado en cacero-
lazos masivos, los cuales fueron instrumentalizados por los partidos oposi-
tores que habian dominado hasta entonces el campo politico, a fin de avan-
zar en su ocupacién de los espacios de interés publico. Impulsado por los
partidos Social Cristiano y Democracia Popular, de Leén Febres Cordero y
Osvaldo Hurtado, respectivamente, el Congreso destituy? sin el debido pro-
ceso a Bucaram —por incapacidad mental— y pretendi6 atender la demanda
del pueblo con una Consulta Popular. Vale notar que al no recibir el debido
proceso para ser destituido, el presidente continuaba siendo, en términos
constitucionales, Abdald Bucaram.

El Congreso desconocié a la vicepresidenta Rosalia Arteaga como su-
cesora, y después de unos dias, y con una mayoria simple escogié a Fabidn
Alarcén como presidente interino, figura que no constaba en la Constitu-
cién vigente en ese entonces. Solo el presidente era quien hubiera estado
facultado para llamar a Consulta Popular (articulo 78, Constitucién del
Ecuador, 1979). Sin embargo, Fabidn Alarcén, apoyado por el Legislativo,
pretendia dar respuesta a la crisis de legitimidad impulsando una Consulta
Popular, con dos macroelementos de importancia para el analisis presente:
el primero (la Pregunta 3) consultaba al pueblo si deseaba que se conforma-
ra una Asamblea Nacional para reformar la Constitucién; el segundo (la Pre-
gunta 11) consultaba al pueblo si deseaba modernizar la Funcién Judicial
brinddndole mejores mecanismos para la independencia a la Corte Supre-
ma de Justicia.’ Con la aprobacién popular a las dos preguntas, el Partido
Social Cristiano (PSC) y la Democracia Popular (DP) ocuparon mayorita-
riamente la Asamblea Nacional y decidieron, bajo la presidencia de Osvaldo
Hurtado, sin autorizacién, y por lo tanto sin legalidad ni legitimidad, elimi-
nar la Constitucién vigente y elaborar una nueva, usurpando plenos po-
deres constituyentes. Mientras tanto, por decimoséptima vez, el Congreso
prometi6 que solo «por esta vez» escogeria los jueces de la Corte Suprema
de Justicia (Albuja, 2006: 8). El Congreso, dominado por los mismos parti-
dos, destituy6 a los magistrados vigentes de la Corte Suprema de Justicia
e instald jueces a su gusto. Mientras tanto, la Asamblea Nacional aprobé

S Los términos de la Pregunta 11 eran: «<modernizar la Funcién Judicial, reformar el sistema
de designacion de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, para que su origen sea
la propia Funcién Judicial; nombramientos sin sujecién a periodos fijos que observen los
criterios de profesionalizacién y de carrera judicial que establezca la ley».
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una nueva Constitucién que establecia el mecanismo de la cooptacién pa-
ra la designacién de jueces, proveyendo el mecanismo para que los agentes
de intereses que se habian puesto las togas se reprodujeran. Como era de es-
perarse, los «grandes ganadores» de esta operacién fueron los intereses del
Partido Social Cristiano (Conaghan, 2012: 656). Jamil Mahuad, de la De-
mocracia Popular, recibié el apoyo para obtener la Presidencia.

La Ley General de Instituciones Financieras, elaborada y promovida ante-
riormente por Hurtado y Sixto Durdn Ballén, permitia la garantia estatal gra-
tuita de la banca y la liberalizacién de flujos de capital, brindando un incen-
tivo a la banca para tomar altos riesgos que se transfirieran al pueblo cuando
fuesen pérdidas, y se privatizaban cuando se ganaba (Vera, 2012). Esto quedé
constitucionalizado en la Carta Magna de 1998, en la disposicién transitoria
cuadragésima segunda, con un tiempo suficiente para beneficiar a los ban-
queros con fondos publicos. Este es un sistema perverso que Krugman ha des-
crito como uno donde si se saca cara, yo (un individuo) gano, y si se saca sello,
ta (el publico) pierdes. E1 50% de los bancos colapsé y la economia se contrajo
en 1999 casi en 8%. De 1998 a 1999 aumenté en un 44% la pobreza (de 27,17%
a39,24%) segin las cifras de CePAL. Para agravar la situacién, las pérdidas en el
proceso de dolarizacién por el congelamiento de los depdsitos en sucres fue-
ron aproximadamente del 60% de su valor, costo transferido a los ecuatoria-
nos en general. Solo el congelamiento de los depdsitos por parte de Jamil Ma-
huad significé una violacién al derecho de propiedad privada de USD 1.941
millones de la gente comin en beneficio de los bancos. Este valor se extrajo
de USD 3.311 millones de los depésitos de la ciudadania. Adicionalmente, el
costo del saneamiento bancario cubierto por el Estado se estima que ha cos-
tado USD 8.000 millones (Ecuadorinmediato, 2006).

En el dmbito judicial, Ecuador, como el resto de paises de la regién la-
tinoamericana, no se ha caracterizado por una alta independencia judicial.
Sin embargo, aun entre los paises de la region, Ecuador ha estado por de-
bajo del promedio de una muestra utilizada por Burgos (2003: 11). En es-
ta muestra, derivada de Feld y Voigt (2002), Ecuador marca un indice de in-
dependencia judicial de 0,4 (donde 0 es nada de independencia judicial y 1
es una independencia judicial total). El promedio de la muestra latinoame-
ricana era 0,555. En 2002, con los miembros de la Corte Suprema de Jus-
ticia instalados en 1997, Ecuador gozaba de una muy baja independencia
judicial real, de acuerdo al estudio de Feld y Voigt (2002, citado en Bur-
gos, 2003). En los términos de Zaffaroni, la Funcién Judicial de Ecuador en
1997, hasta 2011, podria estar entre lo empirico-primitivo y lo tecno-buro-
cratico, caracterizados por un bajo nivel de servicio judicial a la ciudadania.
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Los jueces designados en 1997 y que se regian por la cooptacién, en un
contexto de pugna de poderes en el Estado neoliberal, no fueron designa-
dos en apego al principio a la independencia judicial. En primer lugar, esta
no fue una transicién democratizante, sino una profundizacién del neolibe-
ralismo que atentaba contra los derechos de las personas, las cuales expresa-
ban su insatisfaccién con —y no consentimiento hacia— un Estado con una
nueva Constitucién impuesta antidemocriticamente.

En segundo lugar, el eventual presidente de la Corte Suprema de Justicia,
Hugo Quintana, en sus palabras, era «<amigo social» de Ledn Febres Cordero
y era bien conocido por ser una ficha del Partido Social Cristiano (Diario Hoy,
2004a). Cabe recalcar que esto sigue el patrén general de que la Funcién Judi-
cial en Ecuador ha sido botin politico de los partidos tradicionales en pugna,
y ha sido el &mbito donde el Partido Social Cristiano ha resultado el principal
ganador, a veces por medio de mecanismos aun menos encubiertos.

En 1984 Leén Febres Cordero y el Partido Social Cristiano efectuaron
su primera violacion masiva a la independencia judicial al utilizar gases la-
crimdgenos y tanques de guerra para prevenir la efectiva y legal designacién
por parte del Congreso de los jueces de la Corte Suprema de Justicia. Con
este mecanismo, el Partido Social Cristiano empezé a desarrollar su con-
trol de la Funcién Judicial, proveyendo la cubierta judicial para el perfodo
de mds violaciones a los derechos humanos y crimenes de lesa humanidad
en la historia contemporanea del Ecuador. La Comisién de la Verdad de la
Fiscalia ha destapado violaciones a los derechos humanos, tipicas de regi-
menes autoritarios, como la privacién ilegal de la libertad, la tortura, la vio-
lencia sexual, la ejecucién extrajudicial, el atentado contra el derecho a la vi-
da y la desaparicién forzosa; y nos brinda los siguientes datos del periodo
de 1984 a 2008.
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Grafico 1
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En la mayoria de los cuadros se han redondeado los porcentajes.

Fuente: Comisién de la verdad (2010).

Mas del 50% de los casos y mas del 60% de la victimas se encuentran en
el periodo del socialcristiano Le6n Febres Cordero (1984-1988) (Comisién
de la Verdad, 2010: 66). Su periodo también estd compuesto por los mas
sobresalientes crimenes de lesa humanidad (Comisién de la Verdad, 2010:
333). En la tabla 1 elaborada por la Comisién de la Verdad (2010: 108) se
muestran indicios de involucramiento de servidores judiciales en violacio-
nes de derechos humanos.

Tabla 1

Funcionarios publicos responsables

Funcién Judicial

. . Numero de Nuamero de ,
Funcionarios . Nuimero de
. servidores casos en los que .
nacionales . . .. victimas
publicos intervinieron
Agentes Fiscales 13 11 84
Jueces 7 4 51
Presidente de la
Segunda Corte 1 1 12
Distrital
Peritos 4 4 11
Subtotal 25 20 =

Fuente: Comisién de la verdad (2010).
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Reforzado su control de la Funcién Judicial con la nueva designacién
de jueces en 1997, la «Asamblea Nacional» controlada por el PSCy la DP in-
trodujo la cooptacién en la legislacién como forma de permanecer y expan-
dir su dominancia, especialmente de la Corte Suprema de Justicia y de las
Salas de lo Penal (Basabe, 2011). Los jueces de la Corte Suprema de Justicia,
destituidos en 2004, mostraron altos niveles de apego a Le6n Febres Corde-
ro. El diario El Comercio documenté una reunidn entre varios jueces de es-
ta Corte con Febres Cordero y, por lo menos, con otro miembro del Parti-
do Social Cristiano, en 2003, en la residencia del juez Galo Pico. Al respecto,
Le6n Febres Cordero apunté: «Me reunti, no con dos, sino con 10 magistra-
dos... atendiendo a una reiterada invitacién» (El Comercio, 2009). En este in-
forme se reporta al juez Pico al afirmar que la reunién trataba sobre crite-
rios para la seleccién de jueces. Ademas, los jueces de la Corte Suprema de
Justicia cesados en 2004 eran gravemente sefialados como participantes en
la venta de fallos y omitieron atender los casos mds importantes para la na-
cién, la cual reclamaba la aplicacién de justicia para banqueros vinculados
al Partido Social Cristiano, en especial los hermanos Isaias y su Filanbanco
(El Universo, 2008), los cuales habian arrojado al pais al precipicio econémi-
co y politico en 1999 (Diario Hoy, 2007). La posesién de Hugo Quintana co-
mo presidente de la Corte Suprema de Justicia, en 2004, se reporté como un
fortalecimiento del control de esta Corte por parte del Partido Social Cris-
tiano (Diario Hoy, 2004b). Un caso notorio, que evidencia la parcialidad de la
Corte Suprema de Justicia, y su vinculacién y dependencia de los poderes fi-
nancieros y politicos que afectaron al pais, es el de Rodrigo Fierro. En 2004,
este columnista del diario El Comercio emiti6 un articulo en el cual, con ba-
se en el Informe de Wilma Salgado como gerenta de la Agencia de Garantia
de Depésitos, sefialaba a varios responsables de actos ilegales que conduje-
ron al descalabro financiero de 1999; entre ellos, Febres Cordero. Ignoran-
do la base confiable y sin probada malicia real de las afirmaciones de Fierro,
la Corte Suprema de Justicia lo declaré culpable de injuria calumniosa (Fie-
rro, 2004; IFEX, 2004).

El alza en la pobreza, conjugada con la disminucién de confianza en-
tre las personas y en las instituciones publicas, de la cuales la Funcién Judi-
cial es ejemplo, se correlaciona con un incremento en la criminalidad, de la
cual las tasas de homicidio son reveladoras. En 1980, la tasa de homicidios
en Ecuador era de 6,4 homicidios por cada 100.000 habitantes. Para 1990
subi6 a 10,3. Para 2001 la tasa era de 15,59 y para 2006 era de 17,79 asesina-
tos por cada 100.000 habitantes (Undoc, 2012; Ministerio Coordinador de
la Seguridad, 2013; Fundar, 2005). Esto quiere decir que entre 1980 y 2006,
la tasa de homicidios subié en un 178%.
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Las faltas de garantias de derechos fundamentales para una de-
mocracia, avaladas por la presidencia de Mahuad, desplazaron una ola
masiva de ecuatorianos hacia el exterior. Entre 1980 y 2004 emigraron
1.154.582 ecuatorianos (con base en estadisticas de Ramirez y Ramirez,
2005: 30-31), aproximadamente el 10% de la poblacién total. Como indice
de migracién total, podemos ver la migracién ecuatoriana a Estados Uni-
dos, la cual se acelera significativamente durante la era neoliberal, a casi el
doble en la década de los 90, en comparacién con la era gobernada por la
Junta Militar en los afios 70.

Grafico 2
Numero de ecuatorianos que recibieron recidencia legal en EEUU
por década
100,000
90,000 91,962

81’V

80,000 /
70,000 /
60,000 /
50,000

/04—7—464\/48,015
40,000 / .

34,107

30,000

20,000
10,000

0 T T T T
1960-1969 1970-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2009

Fuente: Jokisch (2007) con 2005 Yearbook of migration statistics, US Department of Homeland
Security, 2006.

Comparando con los datos de Dofia y Levinson (2004), la tasa de des-
plazamiento de ciudadanos fuera de las fronteras de su pais durante la era
neoliberal en Ecuador fue, en términos absolutos y relativos a la poblacién,
mads del doble que la de los chilenos que salieron de Chile durante la dictadu-
ra neoliberal de Pinochet. Esto brinda una medida de la falta de garantias de
derechos humanos en democracia del pais.

Estos hechos dan cuenta de violaciones a la independencia judicial du-
rante toda la era neoliberal, tanto en su modalidad de democracia minima
como de democracia falsa, y los efectos de este sistema de gobierno sobre
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los derechos y la justicia de los ciudadanos. Los partidos dominantes instru-
mentalizaron la voluntad popular por el cambio, generando una democra-
cia falsa, donde su Constitucién carecia de legalidad y legitimidad. Simul-
tdneamente, usaron la voluntad popular de aislar la Funcién Judicial (y en
particular la Corte Suprema de Justicia) de los intereses partidarios, econé-
micos y de otra indole corporativa, para hacer exactamente lo opuesto. Ex-
pandieron su poder en el campo judicial al instalar los nuevos jueces en la
Corte Suprema de Justicia y, con la nueva Constitucién, escondieron la ma-
no que los reproduciria en la Corte Suprema de Justicia: la cooptacién. Un
indicador de cudnto se cumpli6 con el mandato popular de la Pregunta 11,
el cual tuvo un 61% de apoyo popular (de los votos definidos por el «Si» o
el «No»), es la confianza que tenia la ciudadania siete afios después en los
jueces que las élites politicas nombraron en la mis alta Corte: tan solo un
31,7% (Seligson, Donoso, Moreno, Orcés y Schwarz-Blum, 2006: 82).

Lucio Gutiérrez fue electo con la votacién menos baja de los candidatos
de los competidores (poco més del 20% en la primera vuelta), después de par-
ticipar en el golpe de Estado contra Mahuad, el cual instal6 un breve triunvi-
rato que desconocia al resto de Poderes del Estado. Gutiérrez llegé a la Presi-
dencia con un discurso que le permitié tener apoyo de partidos de izquierda
como Pachakutik y el Movimiento Popular Democratico. Sin embargo, pron-
to se desprendié de estas alianzas, definiéndose como el «mejor aliado» de
EEUU y siguiendo las prescripciones del Fondo Monetario Internacional: al-
zar precios de transporte y permitir una explotacién petrolera de poco benefi-
cio nacional (en alianza con el Partido Social Cristiano). Cuando esta alianza
empieza a romperse, Gutiérrez entabla una alianza con el Partido Roldosista
Ecuatoriano y el Partido de Renovacién Institucional Accién Nacional, para
hacer lo equivalente a lo que habia hecho el Partido Social Cristiano en 1997:
instalar sus jueces, los cuales similarmente pueden reproducirse por medio
del sistema de cooptacién «sin interferencia». Juntos, estos partidos resuel-
ven, por la via parlamentaria, desplazar al Partido Social Cristiano de la Corte
Suprema de Justicia, destituyendo a 27 de sus jueces, conformando asi la Ila-
mada «Pichicorte», para servir estos nuevos intereses de partido.

De acuerdo al muestreo de Pasara (2011), hasta 2008 el perfil del juez
estd por debajo de su funcién de administrar justicia. Es un juez pasivo y
poco analitico. Solo 1% de los jueces ordena las pruebas, y frecuentemen-
te se vale de testimonios no ponderados. Por ejemplo, en el caso 146-06,
14.12.07, una madre denuncia a su pareja por haber abusado sexualmente
de sus hijos, quienes tenian las muestras fisicas y los trastornos sicoldogi-
cos esperados del posible abuso. El hombre fue absuelto porque dos per-
sonas declararon haber ido a la casa dos horas después y dijeron que no
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pasaba nada anormal. En otro caso, se declar6 culpable a alguien de robo
de medio millén de délares tinicamente con la declaracién de cuatro per-
sonas. Un 36% de las sentencias tienen andlisis deficitario de pruebas; 22%
de las sentencias no son claras sobre lo que se prueba; aproximadamente
en un 30% de los casos no hay especificaciéon sobre suficiencia de la prue-
ba base del fallo (en materia constitucional, 80%; en nifiez y adolescencia,
56%;y en lo penal, 27%); el 30% de las sentencias no estdn suficientemente
motivadas para merecer debida autoridad. De acuerdo al estudio de Gra-
ffe (2011), el juez ecuatoriano de la Funcién Judicial, ademds, es cinco ve-
ces menos productivo que el juez chileno. De acuerdo con estos indicado-
res, se puede decir que el nivel de aplicacién de los derechos del sistema
judicial ecuatoriano es muy bajo; y, de acuerdo al concepto de indepen-
dencia judicial que opera en este estudio, se puede ver que la ecuatoriana
ha sido similarmente baja.

Con estas bases, se puede decir que el Estado correspondiente al periodo
de 1997 a 2007 fue una democracia falsa; y que su independencia judicial, in-
cluyendo la de la Corte Suprema de Justicia, era igualmente falsa. Claramente,
detrds de las apariencias, se ven las manos de los mismos partidos rechazados
anteriormente por la ciudadania por el abuso a sus derechos y la profundiza-
cién de su injerencia antidemocratica en la Funcién Judicial.

2.2.De la democracia falsa neoliberal a la biisqueda de la democracia
constitucional de derechos y justicia

El proceso de adopcién de la Constitucién de 2008 y de la reforma a la
Funcién Judicial posee grandes diferencias frente al de la Constitucién
de 1998 y su correspondiente reorganizacién de la Funcién Judicial. En
relacién con la Constitucién, podemos sefialar cuatro diferencias. Primero,
la Constitucién adoptada en 1998 fue elaborada sin adecuada autorizacion,
con minima participacién y sin aprobacién popular.® Esta fue elaborada con
base en el Referendo de 1997 impulsado por Fabiidn Alarcén, el presidente
interino, después de la deposicién del presidente Abdald Bucaram, primero
de los tres presidentes electos que no terminarfan sus mandatos en un lapso
de ocho afios. Sin embargo, la pregunta relevante del Referendo se limitaba
a consultar si una Asamblea Nacional se debia instalar para reformar la
Constitucién, como se ha indicado. A pesar de la falta de autorizacién de la
Asamblea Nacional instalada, esta decidio elaborar una nueva Constitucion.

6 Se puede decir que el pueblo ticitamente acepté el nuevo Estado constitucional al no
rechazarlo. Sin embargo, el capitulo de Ruiz y Cisneros en este libro muestra la masiva
movilizacién sistemética y extendida de la poblacién en contra del «Estado constitucional»
establecido.
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Esta cuestién invalida la Constitucién por su vicio de origen. A diferencia
de este proceso constituyente falso, la Constitucién de 2008 se inicié con
la legitimidad democratica. Se le consulté al pueblo directamente si estaba
de acuerdo en conformar una Asamblea Constituyente con plenos poderes
para elaborar una nueva Constitucién y cambiar el marco institucional del
Estado. Con la aprobacién del 82%, dicha Asamblea se instalé con plena
legitimidad para hacer lo que el pueblo le facult6 (CNE, 2007).

La segunda diferencia estd en quienes elaboraron las dos Constitucio-
nes. La Asamblea Nacional de 1997 fue constituida mayoritariamente por el
bloque Partido Social Cristiano y Democracia Popular (Diario Hoy, 1997b),
dos de los partidos tradicionales que habian liderado en los 80 el proceso de
sucretizacién, en el cual deudas privadas en délares eran cubiertas por el Es-
tado, costindole USD 5.000 millones al pueblo ecuatoriano a favor de los
intereses privados que esta medida protegia. Esta practica fue ahondada en
el desplome nacional de 1999, que le costé6 mds de USD 10.000 millones al
pais. La Constitucién de 2008, por otro lado, fue en su mayoria escrita por
nuevos actores de amplios sectores de la poblacién. El nuevo Movimiento
Patria Altiva y Soberana, nombre precursor de Alianza Pais, obtuvo 69,47%
del voto. La Constitucién tuvo una alta participacién de la poblacién, inclu-
yendo grupos tradicionalmente excluidos como indigenas, mujeres y afro-
descendientes. La Asamblea Nacional recibi6 «[...] alrededor de 70.000 per-
sonas entre movilizaciones y eventos. Los 23 foros nacionales contaron con
la participacién de 11.500 ciudadanos. Mas de 3,100 propuestas fueron,
ademds, enviadas por la ciudadania» (Ramirez, 2010: 94). Esto permite de-
cir que el proceso se aproximaba mucho mds al pueblo en si escribiendo sus
propios principios normativos de convivencia.

La tercera diferencia radica en que, en 1997, aparte de que los parti-
dos politicos tomaron la decisién de adoptar una nueva Constitucién, sin
aprobacién del pueblo, este hecho fue agravado porque para ese afio con-
taban con una aprobacién del pueblo solo del 15,5% (Latinobarémetro,
1997), con una aprobacién de su democracia del 41% (Latinobarémetro,
1997: 4), en una época donde el descontento popular hacia que los presi-
dentes se cambiaran cada 1,2 afios en promedio. Para 2008, el pueblo en
si es el que aprob¢ directamente la Constitucién, con 64% del voto (CNE,
2008).

Y como cuarta diferencia, en 2008 se observa la reversiéon de claros indica-
dores que evidenciaban la falta de un Estado democratico de derechos. Aun-
que no es el sitio para hacer un analisis exhaustivo de la idea de la instalacién
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de este tipo de Estado,” podemos ver algunos de esos indicadores. La pobre-
za ha bajado de 36,7% en 2007 a 28,4% en 2011 (Banco Central del Ecuador,
2012). Adicionalmente, el indice de concentracién Gini ya no se incrementa, y
ahora se reduce sustancialmente.

Tabla 2
Indice de desigualdad Gini

2004 2007 2008 2009 2010 2011
0,513 0,54 0,504 0,5 0,495 0,46

Fuente: Cepal.

La aprobacién de la Constitucién, junto con la reforma a la Funcién Ju-
dicial, cuyos resultados duraderos son ain inciertos, ha sido acompaiiada
por una reduccién en los indices de criminalidad y la violacién de derechos
que ella conlleva. Los homicidios han bajado de 18,88 (en 2008) a 12,14 ho-
micidios por cada 100.000 personas en 2012 (Ministerio Coordinador de la
Seguridad; Unodc, 2013), constituyendo una reversion en la direccién de la
tendencia hacia el aumento, y una reduccién en un 36% de dicha tasa.

En el nuevo marco constitucional se han instalado mecanismos con
los fines de los tres criterios identificados como constitutivos para la inde-
pendencia judicial en democracia. La Funcién Judicial es gobernada por un
Consejo de la Judicatura, y, de acuerdo al Cédigo Organico de la Funcién
Judicial, se instal6 el sistema de méritos y oposicién para la seleccién de jue-
ces, incluyendo para la Corte Nacional de Justicia (que reemplaza a la Cor-
te Suprema de Justicia), que requiere que los aspirantes pasen por cursos de
formacién y pruebas a fin de que los jueces y las juezas tengan adecuado en-
tendimiento de los derechos en el ambito judicial.

Dentro de la poblacién se ha visto un marcado incremento en aproba-
cién de la gestion de su Estado. La aprobacién de la democracia se encontra-
ba en 41% en 1997 (Latinobarémetro, 1997: 4); esta muy baja confianza se re-
dujo aun mds para 2002, con el 10% de confianza (Latinobarémetro, 2002),
con una disminucién en la preferencia por la democracia que alcanzé solo el

7 Parauna profundizacién en la teoria de la democracia constitucional de derechos y justicia,
ver Restrepo (préximo).
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29% (Latinobarémetro, 2002: 6). Para 2005, la confianza en el Gobierno era
del 24%, y solo un 20% creia que las elecciones no eran fraudulentas; Ecuador
era el pentltimo en considerarse un pais democratico en la region, y solo un
14% estaba satisfecho con la democracia (Latinobarémetro, 2005). Para 2011,
con la transicién de 2008 ya iniciada, no habia poblacién en América Latina
que confiara mis en su Gobierno que la de Ecuador, ni otro pais que confiara
mads en que la democracia traeria justicia y garantia de derechos. Esto, después
de que Ecuador fuera el pentiltimo en aprobacién del Gobierno y en autoeva-
luarse democritico, y tltimo en percepcién de que el Estado si cumplia con
las exigencias del derecho y la justicia (Latinobarémetro, 2005; 2011). Mien-
tras que en 2005 Ecuador presentaba el mds alto nivel de percepcién de co-
rrupcién de funcionarios publicos, para 2011 Ecuador se ubicaba en el segun-
do lugar de percepcién de eficiencia del Estado y el mds alto en satisfaccién
con los servicios del Estado (Latinobarémetro, 2005; 2011).

Estos hechos indican que la nueva Constitucién marcd un quiebre no
solo formal sino real en la democracia ecuatoriana, que busca caracterizar-
se por la garantia de los derechos de todas y todos. La transformacién de la
Funcién Judicial para darle una real independencia serfa uno de los elemen-
tos fundamentales de la construccidn real de la democracia constitucional
de derechos y justicia.

3. Conclusién

En términos generales, se puede decir que desde 1981 a 1997 Ecuador tuvo
una democracia minima neoliberal, sistema que condujo a una gran insa-
tisfaccién popular que lo cuestiond. Las élites politicas y econémicas trata-
ron de paliar el descontento instalando una democracia constitucional fal-
sa neoliberal, que dur6 de 1998 a 2008, sobre las estructuras neoliberales
reales que acaparaban los recursos en detrimento de los derechos de la po-
blacién.? El caricter de este Estado no evadié el campo de la Funcién Judi-
cial y la Corte Suprema de Justicia. Toda esta era estuvo caracterizada por
falta de independencia judicial, donde poderes partidarios, militares, eco-
némicos y los poderes legislativos y presidenciales del Estado interferian in-
debidamente en la Funcién Judicial. La corrupcién dominaba el campo y la
justicia estaba comprada y tergiversada por los actores que ejercian el poder

8 Aveces las fechas exactas esconden la vaguedad de los momentos de transicion que podrian
ser descritos mejor como tiempos en los que hay «algo que estd muriendo pero no termina
de morir y al mismo tiempo hay algo que estd naciendo pero tampoco termina de nacer»
(Hugo Chavez citando a Gramsci, referenciado por Ruiz, 2008).
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en el pais. Por el lado del derecho positivo, se habia legalizado la cooptacién
como mecanismo constitucional-institucional de que las élites excluyentes
tradicionales, en especial del Partido Social Cristiano, controlaran la Corte
Suprema de Justicia.

El afio 2008 marca en Ecuador una transicién democratizante en que el
pueblo empieza a ejercer un verdadero control sobre su Estado, en un im-
pulso por establecer una democracia constitucional de derechos y justicia.
Como consecuencia de este proceso de transformacién general del Estado,
el sector de la justicia también esta sujeto al cambio, impulsado ademads por
la aprobacién popular de realizar una profunda reestructuracién en este
sector. Dicha reestructuracién ha involucrado que el ingreso a la Funcién
Judicial, gobernada por el Consejo de la Judicatura, incluyendo a la Corte
Nacional de Justicia, sea por concurso de méritos y oposicién, y mediante
cursos de formacién que tiendan a asegurar el adecuado conocimiento de
los derechos por parte de jueces y juezas.

Si los conceptos sugeridos en este articulo tienen validez, no hay razo-
nes suficientes para que jueces del antiguo régimen vuelvan a la Funcién Ju-
dicial simplemente porque antes pertenecian a esa Funcién del Estado. No
deben ser privilegiados, o mantener o reingresar a sus puestos sin concur-
sos de méritos y oposicién de acuerdo a los requisitos y procesos aplicables
al resto de aspirantes a jueces. Esto no deja de reconocer que hay un deba-
te también en relacion a los jueces que, sin debido proceso, fueron cesados
de sus puestos durante la época neoliberal. Sin embargo, hay que tener muy
claro que muchas de estas personas eran agentes que desde sus puestos se be-
neficiaban de la victimizacién sistemadtica de derechos de la poblacion que
pretendian servir.

Comparemos con un caso anilogo. Supongamos que dos pandillas, Ar-
TUK y BUTAK, establecen normas de propiedad en un territorio para extraer
y disfrutar los recursos del mismo, incluyendo los que provienen de la ma-
yoria de la poblacién a quien infelizmente le quitan lo suyo. El sistema que
establecen «redistribuye hacia arriba», donde ellos se ubican, y asi le roban
a la poblacién. Un dia ArTUK le roba la comida al pueblo y establece nuevas
normas de propiedad segtin las cuales el botin se legaliza. El pueblo entra en
conmocién y la sociedad entra en crisis, ya que siente y no consiente el dafio
que se le hace. Sin debido proceso, y rompiendo todas las normas y procedi-
mientos del sistema establecido, arbitrariamente BuTak aprovecha la crisis
para robarle a ArTuk la comida que le ha robado al pueblo. ArTuk va donde
autoridades internacionales, quejandose de que no hubo debido proceso, y
que el Estado, financiado con los recursos del pueblo, debe pagar.
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De la misma manera, la coalicién dominante, liderada por el Partido So-
cial Cristiano, se tomo la Corte Suprema de Justicia en 1997, de tal forma que
el pueblo reclamé por su derecho insatisfecho de justicia. Después, llegé el
Partido Sociedad Patriética junto al Partido Roldosista Ecuatoriano, y se to-
maron la justicia para ellos. Al perder este espacio, los exjueces del Partido So-
cial Cristiano reclaman por el debido proceso. El caso concreto tiene otras
complicaciones, porque no se puede confirmar que todos los jueces destitui-
dos en 2004 eran instrumentos socialcristianos. Sin embargo, si se puede afir-
mar que la analogia engloba gran parte de la realidad.

Indemnizaciones a por lo menos un nmero significante de estas perso-
nas seria como asumir una deuda odiosa, contratada por un Gobierno trai-
cionero, o una seccién del mismo, para que el pueblo pague los platos rotos,
rigiéndose por el patrén de redistribucién hacia arriba del neoliberalismo,
fuertemente rechazado en el nuevo Estado en construccién de democracia,
derechos y justicia. Para prevenir que el pueblo termine de nuevo pagan-
do los dafios de la antigua oligarquia, es importante que los actores indivi-
duales que violaron derechos sean procesados bajo el derecho de repeticién
(Constitucién de la Reptblica del Ecuador,’ 2008: art. 11.9).

No se puede terminar este ensayo sin indicar algunos de los retos im-
portantes del proyecto de democratizacién real del Ecuador. Mencionaré
dos. Dos ejes orientan la politica del Gobierno de la Revolucién Ciudada-
na. El primero concierne al pago de la deuda social que dejé el Estado de de-
mocracia neoliberal, controlada por partidos tradicionales. El segundo es
el cambio de matriz productiva a una economia no extractivista del cono-
cimiento libre. En este cambio no solo juegan actores como los de la educa-
cién, sino de los denominados sectores estratégicos. Dentro de los sectores
estratégicos, algunos altos funcionarios declaran abiertamente que no son
constitucionalistas en referencia a la Constitucién de 2008 y se enorgulle-
cen al decir que redactaron la parte econémica de la Constituciéon de 1998.
Ademads de las propiedades negativas discutidas de la Constitucién de 1998,
ella formalizé el neoliberalismo al mas alto nivel, al declarar a la economia
como «de mercado» y proveyendo la garantia publica de la banca privada
que alimentd la crisis de 1999.

Esto nos lleva a la segunda advertencia. El Ecuador impulsé por seis
anos el proyecto revolucionario conocido como la Iniciativa Yasuni-ITT, el

9 Al publicarse este libro, la Corte IDH sentencié al Estado a pagar un monto multimillona-
rio a los exmiembros de la CSJ, mientras que no consider6 apropiado que el Estado ejerza
su derecho de repeticién contra las personas responsables del dafio (ver puntos 263-266 de
la Sentencia caso de la CSJ: Quintana y otros vs. Ecuador).
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cual pretendia corresponsabilizar al Ecuador con la comunidad internacio-
nal en la necesidad de evitar la emisién de gases de efecto invernadero cau-
sada por la explotacién petrolera de los campos Ishpingo, Tambococha y
Tiputini en uno de los bosques mds biodiversos del planeta. El mundo res-
pondié con menos del 1% de la generosa propuesta del Ecuador. Con esto,
el Gobierno se propuso a extraer el petréleo argumentando la necesidad de
continuar ampliando el financiamiento de la garantia de derechos de la ma-
yoria de ecuatorianos. La revolucionaria naturaleza de la propuesta incen-
tivé a parte de la ciudadania a promover una Consulta Popular sobre la ex-
plotacién de estos campos. De acuerdo al articulo 104 de la Constitucién,
para realizarse una consulta popular se necesita que la pregunta cuente con
el apoyo de al menos el 5% del registro electoral y con dictamen previo sobre
la constitucionalidad de la pregunta de la Corte Constitucional. Nada de es-
to implica cudl de los dos requisitos se debe cumplir antes que el otro. Sin
embargo, la Corte Constitucional decidié que primero se deben conseguir
las firmas del 5% de las personas en el registro y solo después se pronunciard
sobre la constitucionalidad (Corte Constitucional, 2013). Si bien no se pue-
de decir en estricto rigor que esto viola la Constitucién, tiene un efecto ne-
gativo para la aplicacién del espiritu participativo del nuevo Estado consti-
tucional, el cual justamente esta Corte debe ser la primera en defender con
marcada independencia.
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