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IX ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI QUITO -
EQUADOR

ORGANIZACAO DO PODER E PRESIDENCIALISMO

Apresentacao

O presidencialismo, como recorrente escolha de sistema de governo latino-americano,
fortaleceu-se ali como tendéncia politica contemporanea. Aprofunda-se no continente,
embora ele, o sistema presidencialista como implantado, nem sempre tenha logrado
resultados de realizagcdo democrética e muitas vezes seu uso tenha se dado como instrumento
de acumulacdo de poder, indiferente a tendéncia ideol 6gica dos governantes.

Essainstrumentalizagdo do modelo permitiu muitas vezes manipular as estruturas de controle
e realizar um aniquilamento das funcbes do Estado. Nesse cenario tem-se falado em
presidencialismo de coaliz8o e outros desvios de modelo sensivelmente discutiveis na
perspectiva democratica.

Ha décadas pensadores vém afirmando existir preocupagdes para com o futuro da democracia
no espago latino-americano, sobretudo quando se sopesam os desafios das reformas
econdmicas e politicas, somadas a fragilidade das institui¢cdes democraticas aqui instal adas.

Por outro lado, diante dos desafios da ma gestdo de recursos publicos, se dilui o
compromisso assumido pelos cidadéos | atino-americanos com a democracia e com os direitos
humanos. Compromisso que uniu a todos, elites e massas, nas décadas de 70 e 80, frente a
crueldade dos regimes militares na América Latina. Compromisso que engendrou uma nova
proposta democrética com mecanismos de | egitimidade e controle sobre o poder constituido,
mediante novas formas de participagdo vinculantes, constitucionalizando instrumentos de
participacdo democratica, revelada sobretudo no movimento denominado Novo
Constitucionalismo Democratico L atino-Americano.

Nesse novo constitucionalismo, intenta-se preservar o sistema de democracia representativa
mas se configuram outros instrumentos complementares a legitimidade e ao avanco

democrético. A acdo direta do povo limita a posicéo tradicional dos partidos politicos,

propondo reconstruir a unidade entre Estado e sociedade na decisdo politica, por mecanismos
distintos ao partidocrético.

Na busca da méxima efetividade dos direitos sociais, o constitucionalismo democrético latino-
americano recepciona os documentos internacionais de direitos humanos, busca critérios de



protecdo favoraveis as pessoas, cria acoes diretas de amparo, propde a integracdo de setores
historicamente marginalizados, como os povos indigenas e afrodescendentes. Em que pese a
forca desse movimento progressista, e antes que se concretize 0 modelo, uma cruel forca
reativa impulsiona o reverso.

Andlises dos contextos politicos, hos muitos paises, apontam retrocessos democréticos no
continente, instrumentalizados sobretudo pelo sistema de governo presidencialista.

O dificil momento politico na América Latina e os compromissos historicos assumidos com a
democracia e com os direitos humanos estéo a exigir efetivo respeito ao regime democratico-
cuja proposta meramente representativa revela-se insuficiente- bem como a demandar

instituicBes democraticas fortes e bem consolidadas- o que se p6e em divida, em muitas
situacdes, no mundo latino-americano.

A América Latina clama pela democracia como “o poder de autodeterminacdo individual e
coletiva, garantindo-se a igualdade de direitos a todos, e, de outro, que assegurem ao mesmo
poder os limites e vinculos que levem ao despotismo” (FERRAJOL1,2007,p.14)

Nesse cenario, o Grupo de Trabalho Organizacdo do Poder e Presidencialismo considerando
gue o tema tem sido parte dos debates juridico politicos mais significativos na histéria do
pensamento constitucional latino-americano, e que o0 excesso de poder no executivo tem
posto em questionamento a autonomia judicial e do 6rgdo legislativo, assim como a
autonomia dos 6érgaos publicos de controle, fiscalizacdo e defesa dos direitos humanos, pée
em debate as formas de organizacdo do poder a partir do novo constitucionalismo e sua
relacdo com a participacdo social.

O trabalho que ora apresenta-se ao leitor, € fruto do proficuo debate realizado neste Grupo,
no Encontro Internacional do Conpedi Quito Equador.

Quito, primavera de 2018.

Maria Cristina Vidotte Blanco Tarrega

José Rubens Begak



UNA SOLUCION PARLAMENTARISTA PARA UN REGIMEN PRESIDENCIAL :
¢ESEL REMEDIO PEOR QUE LA ENFERMEDAD?

A PARLIAMENTARIST SOLUTION FOR A PRESIDENTIAL SYSTEM: ISTHE
CURE WORSE THAN THE DISEASE?

Daniel Eduardo GallegosHerreral

Resumo

El articulo examinala atribucion del Presidente de la Republica para decretar |a disolucion de
la Asamblea Nacional, prevista en el articulo 148 de la Constitucién de la Republica del
Ecuador. Esta atribucion, propia de los regimenes parlamentarios, fue incorporada para hacer
frente a episodios de remocion irregular del Presidente de la Republica, frecuentes a finales
de los 1990 e inicios de los 2000. El trabgjo sostiene que el mecanismo cumple con su
propdsito preventivo, pero fomenta realizacién de practicas que resultan nocivas, y termina
por erosionar el sentido de corresponsabilidad politica en sentido amplio y en e mediano
plazo.

Palavr as-chave: Presidencialismo, Parlamentarismo, Disolucién, Gobernabilidad, Ecuador

Abstract/Resumen/Résumé

The article examines the presidential attribution to decree the dissolution of the National
Assembly, provided for in article 148 of the Ecuadorian constitution. Such device, normally
seen in parliamentary systems, was included to tackle irregular presidential removals,
frequent in the country in the late 1990s and early 2000s. This article holds that, although the
mechanism fulfils its immediate preventive purpose, it also fosters damaging practices,
which end up eroding the sense of political co-responsibility in a broader sense, and in the
medium term.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Presidencialism, Parlamentarism, Dissolution,
Governability, Ecuador

1 Méster en Derecho, Universidad de Melbourne; alumno del programa de Doctorado en Derecho, Universidad
Andina Simén Bolivar; coordinador de sustanciacion, Secretaria Técnica Jurisdicciona de la Corte
Constitucional del Ecuador.
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1 Introduccion

El articulo 148 de la Constitucion de la Replblica del Ecuador (En adelante,
constitucion de 2008) reconoce la atribucion del Presidente de la Republica para disolver la
Asamblea Nacional.! Al ser un régimen presidencial de gobierno, la presencia de un dispositivo
de tales caracteristicas es ciertamente poco comun, y puede ser leido como una forma de
prevenir la recurrencia de episodios pasados de cambio irregular en el poder, o como un
trasplante inapropiado, que hace poco por maximizar los principios republicanos y refuerza un
régimen “hiper-presidencialista”.

El presente trabajo sostiene que, aunque la inestabilidad es un serio problema en el
sistema politico ecuatoriano; y, a pesar de que la disolucién del 6rgano parlamentario puede ser
un mecanismo efectivo para prevenir episodios de remocion irregular del Presidente de la
Republica por parte de la Asamblea Nacional; también promueve la realizacion de practicas
politicas nocivas. De no ser controladas, tales précticas erosionan el sentido de
corresponsabilidad politica en un sentido amplio y en el mediano plazo, y terminan por
perjudicar los fines para los que la disposicion fue establecida.

Para llegar a tal conclusion, el articulo partird del antecedente histdrico, constituido por
arreglos constitucionales en el Ecuador a partir de su vuelta a la vida democratica, y su conexion
con las crisis politicas. Examinara por qué la Asamblea Constituyente decidié que la
inestabilidad politica era un problema cuya resolucién era de capital importancia. Razonara si
el remedio escogido tiene las condiciones para cumplir con su funcion de prevenir la ocurrencia
de los episodios vividos en afios anteriores, sin generar un desequilibrio inaceptable en el
ejercicio del poder. Por Gltimo, y a pesar de que el articulo 148 no ha sido aplicado hasta la
fecha, mostrard que si ha servido como incentivo negativo para asambleistas individualmente

considerados.

2 ¢Por que la disolucion del parlamento? Una explicacion histérica

Ecuador, como muchos paises de Latinoamérica, tiene una larga tradicion
presidencialista, al tiempo que ha experimentado varias crisis democraticas, seguidas en
algunos casos por regimenes autoritarios.? En la presente seccion revisaremos los episodios de

la historia ecuatoriana que llevaron a la expedicion de la constitucion de 2008, con énfasis en

1 «Constitucion de la Republica del Ecuador», Pub. L. No. Registro Oficial 449 (2008), articulo 148.

2 Enrique Ayala, Ecuador patria de todos, 2.2 ed. (Quito: Universidad Andina Simon Bolivar - Corporacion Editora
Nacional, 2004), 190; Andrés Mejia Acosta, Gobernabilidad democratica: sistema electoral, partidos politicos y
pugna de poderes en Ecuador (1978-1998), 1. ed (Quito: Fundacién Konrad Adenauer, 2002), xxiii a xxvi, 1 a 54.
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el marco constitucional adoptado a partir del retorno a la democracia y sus sucesivas
modificaciones; asi como, en las crisis democraticas sucedidas en el periodo comprendido entre
la segunda mitad de la decada de 1990 y gran parte de la de los 2000. Examinaremos luego, el

debate constituyente de 2007 y 2008, que dio como resultado la actual constitucion.

2.1 Marcos constitucionales y crisis democraticas a partir del retorno a la democracia
2.1.1 El retorno a la democracia, la Constitucion de 1979 y sus reformas

Ecuador retornd a la democracia en 1979, cuando el Consejo Supremo de Gobierno
presentd dos proyectos de constitucién a consideracion del pueblo yel texto aprobado —de corte
progresista— entro en vigor. El jefe de estado y de gobierno era el Presidente de la Republica,
quien debia permanecer en el cargo por un periodo de cinco afios. Para ser electo Presidente, el
candidato debia obtener mayoria absoluta de votos. El legislativo podia cesarlo de sus funciones
por causa de muerte, renuncia aceptada, incapacidad mental o fisica, destitucion o por abandono
del cargo. 3

La Camara Nacional de Representantes ejercia la Funcion Legislativa. Los
representantes eran elegidos en votaciones nacionales y provinciales, y debian servir por un
periodo de cinco afios. La Camara Nacional tenia la potestad de fiscalizar las actuaciones de los
funcionarios del Ejecutivo, y de instaurar juicios politicos en su contra. El juicio politico
procedia por infracciones en el ejercicio de funciones. Si se encontraba a la autoridad culpable,
la consecuencia era la destitucion.

Tanto el Presidente de la Republica, como los miembros de la Camara debian ser
elegidos por medio de sufragio directo, universal, igual y secreto. La constitucion establecia un
sistema electoral basado en la garantia de la representacion proporcional de minorias en
elecciones parlamentarias. Unicamente los partidos politicos podian respaldar a uno de sus
miembros para postular, y para ser registrados debian tener representacion nacional y un
porcentaje minimo de votos. °

La constitucion rigio durante el primer periodo presidencial en democracia.® En 1984,
la Camara Nacional reformd la constitucién y orden6 su codificacion. Las modificaciones mas

relevantes fueron el cambio de denominacion del 6rgano legislativo por Congreso Nacional; la

3 Enrique Ayala, Resumen de la Historia del Ecuador, 3.2 ed. (Quito: Corporacion Editora Nacional, 2008), 52 a
53; «Ecuador», The World Factbook (Washington D. C.: Central Intelligence Agency, Foreign Assessmentt
Centre, 1981); «Constitucion Politica de la Republica del Ecuador», Pub. L. No. Registro Oficial 800 (1979),
articulos 1, 73, 74 y 75.

4 Constitucion Politica de la Replblica del Ecuador, 1979, articulos 56, 57, 58 y 59 (e) v (f).

® Constitucion Politica de la RepUblica del Ecuador, articulos 33, 34, 37 y 38.

¢ Ayala, Resumen, 54.
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diferenciacion entre diputados nacionales y provinciales por circunscripciones electorales, mas
no por el ambito territorial de su competencia; la reduccion del periodo presidencial y de los
diputados nacionales a cuatro afios, y de los diputados provinciales a dos afios; la expansion de
la competencia temporal para dar inicio al juicio politico de funcionarios hasta un afio después
de haber terminado sus funciones; y, la reduccion de causas para enjuiciar politicamente al
Presidente y el Vicepresidente a actos que constituyan “... traicion a la Patria, cohecho o
cualquier infraccion que afectare gravemente el honor nacional”.’

La Constitucion de 1984 cre6 condiciones que hicieron de gobernar una tarea dificil en
los afios posteriores. Por otro lado, cada presidente nuevo debia formar coaliciones con partidos
minoritarios, debido a la dispersion politica, exacerbada por el sistema proporcional y por la
necesidad de reconstruir alianzas después de las elecciones provinciales. En este contexto,
nuevas mayorias de oposicion se formaban y reclamaban para si mayor legitimidad que la del
Ejecutivo. Asi sucedid con los tres gobiernos que operaron con ese marco, los que a duras penas
transcurrieron hasta su finalizacion. 8

En 1995, el Congreso impulsé mas reformas a la constitucién, las que entraron a regir
al final del periodo de Sixto Duran Ballén. El texto reformado permitié a candidatos
independientes postularse a elecciones. También abrio la posibilidad de reeleccion inmediata
de todos los cargos excepto el Presidente y el Vicepresidente.® Las reformas indicadas
permitieron que se incremente la capacidad de los diputados individualmente considerados de
reclamar mayor legitimidad que los partidos politicos y que el Ejecutivo; dificultaron el proceso
de formacion de coaliciones, asi como la definicién e implementacion de politicas desde el
Ejecutivo; y, al mismo tiempo, establecieron incentivos negativos para generar accion colectiva
encaminada a construir propuestas desde el Legislativo. Los diputados independientes, al no
tener un partido al que responder, no eran identificables con determinada ideologia, movimiento

social o grupo de interés; sin embargo, su voto se tornaba altamente decisivo y valioso en

7 «Constitucion Politica de la Republica del Ecuador», Pub. L. No. Registro Oficial 736 (1984), articulos 56, 57,
59 (f) y 73.

8 Ayala, Resumen; Daniel Gallegos Herrera, «Should We All Get Accustomed to It? The Ecuadorian Experience
and Position Concerning Foreign Investment Protection Under International Law», Revista JurisDictio 17 (2016):
119 a 161; Sundhya Pahuja, Decolonising International Law: Development, Economic Growth and the Politics of
Universality (Cambridge: Cambridge University Press, 2011), 95 a 171. No obstante, los tres presidentes
enfrentaron maltiples problemas de gobernabilidad durante sus mandatos. Por ejemplo, el presidente Febres
Cordero tuvo que enfrentar una revuelta militar. Asimismo, el compafiero de formula del presidente Durén Vallén,
Alberto Dahik Garzozi, fue acusado por la presunta comisidn de actos de corrupcién y enfrentd un juicio politico
y un proceso penal.

% «Constitucion Politica de la Republica del Ecuador», Pub. L. No. Registro Oficial 969 (1996), articulos 37 y 56.
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asuntos disputados.’® En suma, el marco constitucional, en lugar de permitir un gobierno
democratico eficiente, se convirtio en catalizador de los conflictos politicos por venir.
2.1.2 Lacaida de Bucaram

En 1996, al igual que en todos los casos desde el retorno a la democracia, la eleccion
presidencial se resolvio en segunda vuelta, cuando Abdala Bucaram Ortiz, candidato del Partido
Roldosista Ecuatoriano (PRE), gan6 a Jaime Nebot Saadi, del Partido Social Cristiano (PSC).
Desde el principio de su mandato, la forma de conduccion de Bucaram mermo rapidamente el
exiguo apoyo con el que habia llegado al poder. En febrero de 1997, cientos de miles de
personas salieron a protestar a las calles, demandando la renuncia del Presidente. Como
Bucaram no mostré intencion de dejar el cargo, el Congreso decidio intervenir. 1

Como hemos sefialado, la constitucién no permitia al Congreso ejercitar un voto de
desconfianza y la enmienda de 1984 permitia iniciar juicio politico Gnicamente en caso de
infracciones serias, lo que lo hacia inviable. Asi, el 5 de febrero de 1997, los partidos de
oposicidén presentaron la mocién de declarar la incapacidad mental del Presidente para ejercer
sus funciones. El argumento era débil y las evidencias para sostenerlo eran las muestras de
excentricidad del Presidente; sin embargo, la mayoria del Congreso adopté la mocion,
declarando la Presidencia vacante. 1?

Desde una perspectiva juridica, la solucion ofrecida por el Congreso fue burdamente
contraria al texto y el espiritu de la Constitucién. No habia elementos de conviccidn suficientes
para declarar que el Presidente era mentalmente incapaz y el Presidente Bucaram no fue citado
para exponer su posicion. Desde el principio, la percepcion general fue que el Congreso utilizd
la disposicion como una mera excusa para aplacar el sentimiento general de insatisfaccion y la
violencia creciente de las protestas; y, al mismo tiempo, para dar gusto a las élites de la
oposicién.

2.1.3 La constitucion de 1998

A pesar de que la solucion del Legislativo fue tan irregular, las élites politicas la
aceptaron —excepto, claro estd, Abdala Bucaram y su partido—. Otra solucion juridicamente
objetable fue la sucesion, ya que el Congreso decidié designar a Fabian Alarcon Rivera,

Presidente del Congreso, como Presidente interino, a pesar que la constitucion disponia que

10 Carlos De la Torre, Populismo, democracia, protestas y crisis politicas recurrentes en Ecuador (Rio de Janeiro:
Fundacién Konrad Adenauer, 2006), 13 a 17.

11 Ayala, Resumen, 56; De la Torre, Populismo, 17; Zachary Torres-Fowler, <A New Model for Restraining
Authoritarianism: Popular Protest and Ecuador’s Presidential Vote of No Confidence», UCLA Journal of
International Law and Foreign Affairs 16, n.° 1 (2011): 177 y 178.

2 Torres-Fowler, «A New Model for Restraining Authoritarism», 177 y 178.
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quien lo haga sea la Vicepresidenta. Alarcon propuso una consulta popular para legitimarse e
impulsar reformas a la constitucion.*®

La Asamblea —autodenominada “constituyente”— efectué cambios importantes a la
constitucién, hasta el punto que el resultado ha sido catalogado como un texto enteramente
nuevo.* La constitucion de 1998 busco resolver los problemas que habian propiciado la caida
de Bucaram. El articulo 99 prescribia la existencia de un sistema electoral que conciliara el voto
por candidatos individuales y el sistema proporcional. También establecia un umbral minimo
de votos validos en la eleccion inmediatamente anterior para que un partido politico participe
en elecciones, con el objeto de reducir la fragmentacion y proliferacién de organizaciones en
contienda. Eliminé la distincion del periodo entre diputados nacionales. También incorporé
nuevas normas para el juicio politico, al disponer que no era necesario iniciar un proceso penal
previo. No obstante, tambien hizo mas dificil recurrir al juicio politico cuando el funcionario
cuestionado era el Presidente o el Vicepresidente de la Republica, al establecer un minimo de
un cuarto de los miembros del Congreso para mocionar el inicio del procedimiento y dos tercios
para aprobar la mocién de censura. El articulo que regulaba las causas para declarar el cargo
vacante también fue reformado, para incluir que la incapacidad fisica o mental para gobernar
debia ser “... legalmente comprobada...”.®
2.1.4 Mahuad también cae

Una vez aprobada la constitucion, el pais debié nuevamente elegir autoridades en
1998.1% Jamil Mahuad Witt, candidato por la Democracia Popular (DP), gané la eleccion en
segunda vuelta con un margen estrecho, a costo de compromisos con los propietarios de bancos
privados, para financiar su campafia. Su partido logré consolidar una mayoria en el Congreso
por medio de una alianza con el PSC.Y’

Con el apoyo de su coalicion parlamentaria, Mahuad inici6 reformas en el sector
econdémico y desarrollo el modelo de economia de mercado establecido en la constitucion de
1998.%8 Sin embargo, las decisiones econémicas del gobierno resultaron extremadamente duras

y debido a factores externos y politicas de regulacion dictadas en la década precedente, el pais

13 Ayala, Resumen, 56; «Ecuador», The World Factbook (Washington D. C.: Central Intelligence Agency, Foreign
Assessmentt Centre, 1997), 137; Torres-Fowler, «<A New Model for Restraining Authoritarism», 177 a 178.

14 Ayala, Resumen, 56.

15 «Constitucion Politica de la Republica del Ecuador», Pub. L. No. Registro Oficial 1 (1998), articulos 99, 115,
127, 130y 167.

16 «Ecuador», The World Factbook (Washington D. C.: Central Intelligence Agency, Foreign Assessmentt Centre,
1998), 138.

17 Ayala, Resumen, 56; De la Torre, Populismo, 11 y 17; Torres-Fowler, «<A New Model for Restraining
Authoritarism», 179.

18 Ayala, Resumen, 56.
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recibid un severo golpe en su economia y sufri6 una grave crisis financiera. El gobierno decidio
salvar a los bancos con fondos publicos, congel6 toda actividad bancaria durante un feriado
bancario y adopto el dolar norteamericano como moneda de curso legal. Las decisiones
detalladas y la reaccion popular contra ellas produjeron que coalicidn legislativa se desintegre.
El partido de gobierno intent6 consolidar una nueva coalicion, pero solamente el PRE estaba
dispuesto a negociar, a cambio del retorno de Bucaram. La alianza detond el descontento, ante
lo cual, Mahuad recurrié infructuosamente a las Fuerzas Armadas, con el objeto de declararse
dictador.®

El 21 de enero de 2000, la Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
(CONAIE), apoyada por el entonces coronel del Ejército Lucio Gutiérrez Borbua, se tomo las
instalaciones del Congreso Nacional y demando la renuncia del Presidente. Mahuad se rehuso
a acceder, pero fue escoltado fuera del Palacio de Gobierno por los militares. Después de un
fallido intento de instaurar una Junta de Salvacién Nacional, los altos mandos del Ejército
anunciaron que el Presidente habia abandonado el cargo. Con tal antecedente, en aplicacion de
los articulos 167. 6, y 168 de la constitucion, entregaron el poder al Vicepresidente, Gustavo
Noboa Bejarano. Al dia siguiente, el Congreso Nacional ratificé la decision de los militares.?°

Del mismo modo que en el caso de Bucaram, las razones para aceptar la supuesta
ausencia del Presidente de la Republica por abandono del cargo eran juridicamente débiles. Si
revisamos la historia de las disposiciones aplicadas, la causa de “abandono del cargo” hace
referencia directa a la ausencia fisica del Presidente del pais.?! El contenido de dicha disposicion
fue modificada en la constitucion de 1998 y el articulo 170 tomo su lugar: “El Presidente de la
Republica, durante su mandato y hasta un afio después de haber cesado en sus funciones, debera
comunicar al Congreso Nacional, con antelacion, su decision de ausentarse del pais”.?? Aunque
es cierto que el texto de la constitucion de 1998 no sefiala expresamente que el abandono del
cargo es la ausencia fisica del Presidente en el pais, uno puede inferir sin mayor esfuerzo que
el texto cambid por otras razones; esto es, optar por una redaccion positiva antes que negativa.
Por otro lado, aunque se consintiera en la interpretacion adoptada por el Congreso, no se sigue
de ella que escoltar al Presidente fuera del Palacio de Gobierno sin su consentimiento pueda

considerarse abandono del cargo. En consecuencia, en el mismo sentido que en el caso de

19 De la Torre, Populismo, 11; Torres-Fowler, «A New Model for Restraining Authoritarism», 179 a 180; Ayala,
Resumen, 56; Jhoel Escudero Soliz, Crisis bancaria, impunidad y verdad, Derecho y Sociedad 1 (Quito, 2017).
20 Ayala, Resumen, 56; De la Torre, Populismo, 10 a 11; Torres-Fowler, «<A New Model for Restraining
Authoritarism», 180 a 181.

2L Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 1984.

22 Constitucion Politica de la RepUblica del Ecuador, 1998.
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Abdald Bucaram, la norma constitucional fue utilizada como una justificacion ex post facto para
lo que podriamos calificar como un golpe de estado.
2.1.5 Ahoraes el turno de Gutiérrez

Después de liderar la revuelta militar de 2000, Gutiérrez se retir6 del Ejército, fundo el
partido Sociedad Patridtica 21 de Enero (PSP) y particip6 en las elecciones con el apoyo de
Pachakutik (PK) y el Movimiento Popular Democratico, (MPD). Gand en segunda vuelta contra
Alvaro Noboa Pontén e inici6 su periodo el 15 de enero de 2003.%

Durante la campafia, Gutiérrez se presenté como un lider nacionalista, de izquierda y
contrario a las politicas neoliberales de gobiernos anteriores; sin embargo, apenas iniciado su
gobierno, se dedicd a hacer exactamente lo opuesto. Por ello, rompio su alianza electoral y
formé una coalicion con el PSC, la cual se desintegré como resultado de las elecciones locales
a medio periodo. Entonces, el PSC formd una alianza temporal con la Izquierda Democrética
(ID) —partido social demdcrata—y PK, para iniciar un juicio politico en contra de Gutiérrez, por
cargos de corrupcion y nepotismo. 24

Para contrarrestar el ataque, Gutiérrez formé una coalicién con el PRE y el PRIAN —
liderado por su contrincante electoral-, a cambio de plazas en organismos nacionales y el
retorno de Bucaram. Asi, la coalicion del oficialismo captd la presidencia del Congreso,
reemplazé a los vocales del Tribunal Constitucional y los magistrados de la Corte Suprema de
Justicia por personas cercanas a los partidos politicos. Estos actos provocaron un gran
descontento, y la actuacion de la Corte al anular el proceso contra Bucaram Unicamente
empeoro las cosas.?

Durante los primeros meses de 2005, cientos de miles de personas marcharon en rechazo
a las acciones de la nueva mayoria parlamentaria, la propia figura de Gutiérrez, y toda
representacion de poder politico. EI Presidente intentd restar importancia a las protestas, lo cual
no hizo sino avivarlas. El 15 de abril declaré el estado de emergencia, pero las Fuerzas Armadas
se rehusaron a implementarlo. El 20 de abril, los altos mandos de las Fuerzas Armadas, para
evitar “derramamiento de sangre”, decidieron retirar el apoyo a Gutiérrez. Simultdneamente, el
Congreso, nuevamente controlado por el PSC, la ID y diputados independientes que habian

desertado de la coalicion del oficialismo, considerando que el Presidente habia abandonado sus

2 Ayala, Resumen, 57; De la Torre, Populismo, 13 a 17; «Ecuador», The World Factbook (Washington D. C.:
Central Intelligence Agency, Foreign Assessmentt Centre, 2003), 160.

2 Ayala, Resumen, 57; De la Torre, Populismo, 12, 18 a 22; «Ecuador», 2003, 160; Torres-Fowler, <A New Model
for Restraining Authoritarism», 181.

% Ayala, Resumen, 57; De la Torre, Populismo, 18, 23 a 26; Torres-Fowler, <A New Model for Restraining
Authoritarism», 181; Corte IDH, Caso del Tribunal Constitucional (Camba Campos y otros vs. Ecuador).
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, No. Serie C N° 268 (28 de agosto de 2013).
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deberes constitucionales, declararon el cese de sus funciones y procedieron a nombrar al
Vicepresidente Alfredo Palacio Gonzalez como su nuevo Presidente interino.?®

Del mismo modo que con Bucaram y Mahuad, la resolucion legislativa presento serias
inconsistencias. El caso de Gutiérrez es similar al de Mahuad en tanto interpreta extensivamente
la disposicion concerniente al abandono del cargo. Sin embargo, en el caso de Gutiérrez existian
aun menos elementos para considerar que éste se habia producido; ya que, a diferencia de su
predecesor, Gutiérrez se hallaba literalmente atrincherado en el edificio y no fue sino horas
después de aprobada la resolucion, que decidio fugar y buscar asilo en la embajada de Brasil.?’
La resolucion fue diferente en tanto no consideraba el abandono del cargo como una ausencia
fisica del Presidente, sino que se referia a las serias infracciones constitucionales como una
alienacion de los deberes conferidos al Presidente en un Estado de Derecho. La causal,
entonces, fue leida como correspondiente a un abandono juridico del cargo. La interpretacion
es débil; méas adn, si consideramos que el Congreso ya habia fracasado en su intento de enjuiciar
al Presidente, y que la norma de la constitucion de 1998 referida al juicio politico contra el

13

Presidente y Vicepresidente excluia expresamente la causal genérica de “... infracciones
constitucionales y legales...”.?8 Asi, una vez mas, la resolucion no fue mas que un intento de
arropar de legitimidad un cambio presidencial irregular.
2.2 El debate en el proceso constituyente de 2007-2008

Después de ganar en segunda vuelta, Rafael Correa, candidato que se identifico con la
propuesta de rechazo al poder instituido —por lo que no presentd candidatos al Legislativo—,
impulsé una Asamblea Constituyente en la que su movimiento politico, Alianza PAIS (AP)
obtuvo 80 de los 130 escafios. El pueblo ratifico la nueva constitucion por referéndum con una
mayoria de 64% de votos. 2°

La Asamblea Constituyente trabajo en mesas. La N° 3 se encargd de la estructura e
instituciones del Estado. EI 8 de mayo de 2008, la Mesa present0 sus informes para primer
debate.® En el de mayoria identificé la “pugna de poderes” entre las funciones ejecutiva y

legislativa y la calificO como “... el resultado de tensiones originado en grupos con poder

% Ayala, Resumen, 57; De la Torre, Populismo, 26 a 34; Torres-Fowler, «<A New Model for Restraining
Authoritarism», 181 a 182.

27 De la Torre, Populismo, 27; Torres-Fowler, «A New Model for Restraining Authoritarism», 182.

28 Constitucion Politica de la RepUblica del Ecuador, 1998, 190. 9.

29 Para una descripcion detallada del proceso constituyente ecuatoriano, ver Ayala, Resumen, 57; De la Torre,
Populismo, 37 a 38; Nina Sanchez y Yanina Welp, «Legality and Legitimacy: Constituent Power in Venezuela,
Bolivia and Ecuador», en Patterns of constitutional design: the role of citizens and elites in constitution-making,
ed. Jonathan Wheatley y Fernando Mendez (Farnham, Surrey, England ; Burlington, VT: Ashgate, 2013), 108 a
112.

30 Asamblea Constituyente, «Sesion 10» (2007), 61 a 62; Asamblea Constituyente, «Sesion 46» (2008), 31.
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politico”, expresada en un ejercicio irresponsable de los deberes legislativos, por medio del uso
de las atribuciones de fiscalizar y llevar a juicio politico a las autoridades del Ejecutivo como
mecanismos de “chantaje”. Se identific6 como una consecuencia de la tension, una
deslegitimacion institucional crénica y generalizada...”, que “... ha permitido que los
problemas sean resueltos a través de procedimientos no democraticos...”, COmo recurrir a las
Fuerzas Armadas como arbitros de la democracia o interpretar disposiciones constitucionales
de forma extensiva.®!

La mesa propuso, entre otros remedios para el problema, la facultad del Presidente de
solicitar al Consejo Nacional Electoral que convoque a consulta popular para decidir sobre la
revocatoria del mandato a la totalidad de asambleistas, y la ratificacion del Presidente y
Vicepresidente en sus cargos.®? La propuesta causd una reaccion negativa en la oposicion e
incluso algunos miembros de la mayoria, quienes sostuvieron que la revocatoria era un “... acto
de voluntad soberana...”, que no debia ser transformada en atribucion del Presidente, que
complicaria la sucesion y que podia generar incertidumbre durante un periodo considerable de
tiempo.® Tomando en cuenta los comentarios, la mesa prepar6 su informe para segundo debate,
en el que cambio el mecanismo de revocatoria por el de disolucién de la Asamblea Nacional.
En la practica, la mesa separd los mecanismos de revocatoria y disolucion, otorgando la
iniciativa del primero a los ciudadanos y del segundo al Presidente.3

Las razones para defender la propuesta fueron que ella era idonea para lograr estabilidad
en el sistema politico a través de los principios de reciprocidad, corresponsabilidad, balance de
poderes, democracia directa y excepcionalidad. La reciprocidad reside en la atribucion
correspondiente de la Asamblea Nacional para proceder a la destitucién del Presidente en
situaciones analogas. La corresponsabilidad se refiere, en un sentido amplio, a una
aproximacion constructiva y articulada a la relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo; y en un
sentido estricto, a la obligacion del Presidente de someter su propia legitimidad a prueba, de
optar por la disolucién. El balance de poderes, derivado del principio general de frenos y

contrapesos, se expresa en la alegada virtud del mecanismo de desincentivar en el uso de otras

31 Asamblea Constituyente, Sesion 46, 31, 49 a 52, 66 68, 96, 97, intervenciones de Betty Amores, Gustavo
Darquea y Luis Hernandez; Asamblea Constituyente, «Sesion 48» (2008), 52, 53, 58, 59 y 82, intervenciones de
Alfredo Ortiz, Virgilio Herndndez y Amanda Arboleda; Asamblea Constituyente, «Sesion 71» (2008), 18 a 19, 78
y 79, intervenciones de Fernando Burbano y Virgilio Hernandez.

32 Asamblea Constituyente, Sesion 46, 31, 38 y 39, informe de mayoria.

33 Asamblea Constituyente, 44, 45, informe de minoria; Asamblea Constituyente, Sesion 48, 61, 64, 65 77, 78 y
87, intervenciones de Cristina Reyes, Sara Paredes, Félix Alcivar, Virgilio Hernandez.

3 Asamblea Constituyente, Sesion 71, 6, informe de mayoria; La revocatoria de mandato de autoridades de
eleccion popular se encuentra actualmente regulada en Constitucion de la Republica del Ecuador, articulos 61.6,
105, 106 y 107.
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atribuciones como el juicio politico para “chantajear” al Ejecutivo. El recurrir a la democracia
directa se refiere al efecto de la disolucidn, que no es otro que el llamado a elecciones
anticipadas con el objeto de determinar si el pueblo respalda las politicas el Ejecutivo o las
objeciones del Legislativo. Finalmente, el principio de excepcionalidad se refiere a que el
mecanismo cumple un fin de prevencion de practicas destructivas, por lo que su incorporacion
se la hace con la expectativa de que no sea aplicada —aunque pueda serlo, de ser necesario—.
Del otro lado, los representantes de la oposicion presentaron sus objeciones a la
propuesta. Primero, hicieron notar que la inclusion del mecanismo implicaria ... la destruccion
del sistema presidencial...”, pues inicamente Se encontraria en sistemas parlamentarios, en los
que destaca la responsabilidad politica compartida. Ademas, cuestionaron que el mecanismo
contribuiria a la conformacion de un régimen “hiper presidencial”, “neo presidencial” 0

(13

“bonapartista”, definido como el que combina ideas de democracia con sistemas
absolutistas”. Del mismo modo, rechazaron la necesidad de incorporar un dispositivo para que
el Presidente retome la mayoria en la Asamblea, en lugar de propugnar tolerancia entre las dos
funciones. Por otro lado, mostraron su desacuerdo con que la obstruccion del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) sea incluida como causal de disolucion; ya que, unos la consideraban muy
amplia y abierta a interpretacion, y otros proponian dejar las causas a criterio del Presidente.
También mostraron su preocupacion respecto que el Presidente tenga la potestad para
promulgar decretos leyes entre la expedicion del decreto de disolucion y la posesion de las
nuevas autoridades, pues consideraban que la situacion —como estaba planteada en el informe
de segundo debate— seria equivalente a una dictadura, si no existia frenos a la produccién
normativa. Similarmente, cuestionaron la idoneidad de permitir una eleccion Unicamente por el
resto del periodo, por considerar que desincentivaria la presentacion de candidatos. Por ultimo,
mostraron escepticismo respecto de la utilizacion de la disposicion como herramienta para
impedir enjuiciamientos politicos.*

Al final del debate constituyente, la propuesta de mayoria, con algunas modificaciones,

fue incorporada en la nueva constitucion.

3 Asamblea Constituyente, Sesion 46, 51, 68, 69 y 124, intervenciones de Betty Amores, Denisse Coka y Gustavo
Darquea; Asamblea Constituyente, Sesion 48, 52, 53, 58, 59 60, 77, 78, 81 y 82, intervenciones de Alfredo Ortiz,
Virgilio Herndndez y Amanda Arboleda; Asamblea Constituyente, Sesion 71, 6, 10, 15, 16, 19, 20, 30, 69, 77 y
78, informe de mayoria, intervenciones de Amanda Arboleda, Fernando Burbano, Gustavo Darquea y Virgilio
Hernandez.

3 Asamblea Constituyente, Sesion 46, 46, 71, 72, 91, 100, informe de minoria, intervenciones de Luis Hernandez,
Mae Montafio y Ledn Roldds; Asamblea Constituyente, Sesion 48, 60 y 62, intervencién de Cristina Reyes y Pablo
Lucio Paredes; Asamblea Constituyente, Sesion 71, 47, 54, 59, 60, 66, 69, 73 y 74, intervenciones de Julio
Logrofio, Pablo Lucio Paredes, César Rohon, Marta Roldés, Vicente Taiano y Leonardo Viteri.
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3 Ladisolucion de la Asamblea Nacional

El articulo 148 de la Constitucion establece la facultad del Presidente de disolver la
Asamblea Nacional.*” EI mecanismo desarrollado por la Asamblea Constituyente no es, a
primera vista, propio de lo que podriamos esperar en un régimen presidencial, basado en la
premisa de estricta separacion de funciones.*® Tampoco es un dispositivo que se halle presente
con las mismas caracteristicas en otras constituciones del mismo periodo en la region.®® Mas
aun, el sistema parlamentario por excelencia ha ido abandonando la prerrogativa real
paulatinamente.*® Sin embargo, criticar el dispositivo Ginicamente debido a que no corresponde
a la concepcidn tradicional de un régimen presidencial carece de valor practico. Si éste cumple
con los fines propuestos y no interfiere de manera inaceptable o desproporcionada con el
funcionamiento del Estado, la razén demandaria considerarlo como positivo, sin que importe
mucho su origen. Con base en la reflexion precedente, en la presente seccion examinaremos el
articulo 148 en el contexto del sistema constitucional de frenos y contrapesos; asi como,
presentaremos un ejemplo de como ha influenciado la politica ecuatoriana.
3.1 Elarticulo 148 en el contexto del sistema de frenos y contrapesos

El articulo 148 establece un mecanismo concebido para resetear la relacion entre el
Ejecutivo y el Legislativo en el transcurso del periodo. En caso de que el Presidente considere
que una o mas de las tres condiciones previstas se hallan presentes —y, en el caso de la
arrogacion de funciones, después del dictamen favorable de la Corte Constitucional—, puede
decretar la terminacion anticipada del periodo de la legislatura. Aunque la primera causa para

proceder a la disolucién de la Asamblea Nacional aparece como constrefiida a una cuestion

37 Constitucion de la Republica del Ecuador, articulo 148. El articulo sefiala:
La Presidenta o Presidente de la Republica podra disolver la Asamblea Nacional cuando, a su juicio, ésta
se hubiera arrogado funciones que no le competan constitucionalmente, previo dictamen favorable de la
Corte Constitucional; o si de forma reiterada e injustificada obstruye la ejecucion del Plan Nacional de
Desarrollo, o por grave crisis politica y conmocidn interna.
Esta facultad podra ser ejercida por una sola vez en los tres primeros afios de su mandato.
En un plazo méaximo de siete dias después de la publicacién del decreto de disolucidn, el Consejo Nacional
Electoral convocara para una misma fecha a elecciones legislativas y presidenciales para el resto de los
respectivos periodos.
Hasta la instalacion de la Asamblea Nacional, la Presidenta o Presidente de la Republica podrd, previo
dictamen favorable de la Corte Constitucional, expedir decretos-leyes de urgencia econémica, que podran
ser aprobados o derogados por el 6rgano legislativo.
3 Ronald J. Krotoszynski, «The Separation of Legislative and Executive Powers», en Comparative constitutional
law, ed. Tom Ginsburg y Rosalind Dixon, Research handbooks in comparative law (Cheltenham, UK
Northampton, MA: Edward Elgar, 2011), 237 a 242; Dennis Baranger y Cristina Murray, «Systems of
Government», en Routledge Handbook of Constitutional Law, ed. T. Fleiner y C. Saunders, 2013, 79 a 81.
39 «Constitucion Politica del Estado» (2009), articulos 153 a 172; «Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela» (1999), articulo 240.
40 «Fixed-Term Parliaments Act» (2011), cap. 14; Colin Turpin y Adam Tomkins, British government and the
constitution: text and materials, 7th ed, Law in context series (Cambridge ; New York: Cambridge University
Press, 2012), 384 a 385.
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juridica —si la Asamblea Nacional actu6 mas allad de las potestades establecidas en la
constitucion—, es claro que la decision de optar por tal medida es, en todos los casos, mediada
por consideraciones de orden politico. El Presidente deberia considerar que la relacién con la
Asamblea, o el ambiente politico en general, son tan conflictivos que se le hace imposible
gobernar adecuadamente. En consecuencia, el decreto de disolucion podria ciertamente ser
considerado como un dltimo recurso, encaminado a desincentivar las practicas destructivas, en
una suerte de prevencién general.

Respecto del sentido de las diferentes causas para activar el mecanismo, no existe mucha
claridad, dado que éste no ha sido utilizado hasta ahora. Sin embargo, existen algunos elementos
a considerar al momento de evaluar la conformidad de un decreto de disolucion con la
constitucion. Como una consideracion general, los eventos pasados de la politica ecuatoriana
pueden proveer de una descripcion precisa de la gravedad de la situacion, para que sea
considerada suficientemente seria para justificar la disoluciéon. Con base en lo indicado,
corresponde examinar cada una de las causales.

Primero, aquella relacionada con la arrogacion de funciones deberia leerse en
concordancia con el articulo 120 de la Constitucion, el cual establece las atribuciones del 6rgano
legislativo. Vale la pena notar que la disolucion no busca corregir o sustituir una actuacion
deficiente, insuficiente o no existente, ya que el control de tales faltas corresponde a la Corte
Constitucional, a través de sus mecanismos de control constitucional.** En consecuencia, para
que sea considerada suficiente para merecer la disolucion, la actuacion de la Asamblea deberia
ser interpretada como una grosera interferencia en la esfera constitucional de accion de las otras
funciones del Estado en el nivel nacional, o de otros niveles de gobierno.*?

En lo que tiene que ver con la obstruccidn injustificada y reiterada del PND, para
interpretar la causal debemos recurrir al capitulo 11 del titulo VI de la constitucion, dedicado a
regular la “planificacion participativa para el desarrollo”. En concreto, el articulo 280 define al
PND como “... el instrumento al que se sujetaran las politicas, programas y proyectos publicos;
la programacion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la inversion y la asignacion de los
recursos publicos...”. De acuerdo con la constitucion, el Presidente debe preparar un proyecto

de PND vy presentarlo al Consejo Nacional de Planificacion para su aprobacién, asi como

41 Constitucion de la Republica del Ecuador, articulo 436.

42 Un ejemplo de este tipo de interferencia seria la resolucion del Congreso en el afio 2004, con la que removio a
los magistrados de la Corte Suprema de Justicia. Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, 1998, articulo
202; Corte IDH, Caso de la Corte Suprema de Justicia (Quintana Coello y otros vs. Ecuador). Excepcién
Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, No. Serie C N° 266 (23 de agosto de 2013).
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reportar anualmente respecto de su implementacion.*® La Asamblea Nacional no tiene ninguna
intervencion el disefio y aprobacién del PND, pero puede ejercer control sobre él e influenciar
su implementacion por medio de la aprobacidén y monitoreo de la ejecucion del presupuesto
general del Estado.** De generarse un conflicto irresoluble en el contexto de dichos
procedimientos, el Presidente podria recurrir a la disolucion para resolver el empantanamiento.
Aunque la oposicién en la Asamblea Constituyente vio la disposicion como muy amplia e
inadecuada, si consideramos que el PND no es sino el programa que el gobierno se propone
cumplir, es posible sostener que ese es precisamente el tipo de situaciones que la disolucion fue
creada para resolver.

En tercer lugar esté la grave crisis politica y conmocion social. Por la redaccion de la
disposicidn, se debe interpretar que ambas circunstancias deben converger simultaneamente.
Este es un elemento importante a tomar en consideracion, debido a que la jurisprudencia de la
Corte Constitucional ha permitido la expansién del segundo concepto en el contexto del control
de declaraciones de estados de excepcion.® Interpretada de tal manera, la disposicion permitiria
al Presidente de la Republica a hacer uso de ella inicamente si la situacion de conmocién interna
y la crisis politica estan presentes al mismo tiempo. Como hemos visto en apartados previos del
presente trabajo, esta fue precisamente la situacion que la Asamblea Constituyente buscaba
enfrentar.

La disolucién de la Asamblea Nacional no es la unica forma de convocar a elecciones
anticipadas. En aplicacion del principio de reciprocidad, la atribucion forma parte de un
mecanismo de doble via en el cual el Legislativo tiene una facultad similar respecto del
Ejecutivo.®® Las dos disposiciones en conjunto forman el mecanismo denominado por los
politicos y la prensa como muerte cruzada, pues tanto si el Presidente como la Asamblea
Nacional decide activarlo, la decision implica necesariamente llamar a elecciones, tanto

presidenciales, como legislativas. De acuerdo con los proponentes, esta particularidad es una

43 Constitucion de la Republica del Ecuador, articulos 147.4, 147.7 y 279. El Consejo Nacional de Planificacion
es una entidad de coordinacion entre los ejecutivos de los diferentes niveles de gobierno.

4 Constitucion de la Republica del Ecuador, articulo 120.12.

45 La declaratoria de estados de excepcidn se halla regulada en Constitucion de la Republica del Ecuador, articulo
164. Por ejemplo, la Corte ha sostenido que decretos de estados de excepcién basados en «grave conmocién
interna» son constitucionales en casos relacionados con explotacion maderera ilegal, epidemias como la rabia o la
gripe AH1NL, la situacion general de falta de recursos econémicos y personal en la Funcién Judicial y el Sistema
de Salud Publica, entre otros. Corte Constitucional del Ecuador, Caso 001-14-DEE-CC, No. 0003-13- EE y 0004-
13- EE acumulados (15 de enero de 2014); Corte Constitucional del Ecuador, Caso 001-12-DEE-CC, No. 0013-
12- EE (20 de marzo de 2012); Corte Constitucional del Ecuador, Caso 002-09-DEE-CC, No. 0003-13- EE y 0004-
13- EE acumulados (5 de mayo de 2009); Corte Constitucional del Ecuador, Caso 008-11-DEE-CC, No. 0010-
11- EE (29 de septiembre de 2011); Corte Constitucional del Ecuador, Caso 005-11-DEE-CC, No. 0001-11- EE
(27 de julio de 2011).

46 Constitucion de la Republica del Ecuador, articulo 130.
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expresion del principio de corresponsabilidad, porque la decision representa un alto costo
politico, lo que reforzaria el incentivo en buscar soluciones mas constructivas. En otras
palabras, quien active el dispositivo debe estar dispuesto a arriesgar su cargo y aceptar el
pronunciamiento popular acerca de quién debe gobernar por el resto del periodo; y mas
importante aln, acerca de las politicas que el Ejecutivo haya implementado hasta ese momento.

Aunque las atribuciones de destitucién del Presidente de la Republica y de disolucion
de la Asamblea Nacional son presentadas como equivalentes, tienen dos diferencias notables.*’
La primera es que una vez presentada la mocion para destituir al Presidente, la Asamblea
Nacional debe permitirle presentar evidencia de descargo, en una suerte de ... [juicio politico
abreviado]...”;*® mientras que el Presidente puede decretar la disolucion directamente, sin
ninguna intervencion o defensa por parte de la Asamblea. La segunda diferencia se relaciona
con el inter regnum que se produce desde la emision del decreto o la resolucion y la posesion
de las nuevas autoridades. En el caso de la disolucidn, el Presidente puede, en casos de urgencia
en materia econdmica, calificada como tal por la Corte Constitucional, expedir decretos-ley
directamente. En el caso de la destitucion, en cambio, el Vicepresidente debe tomar su lugar
hasta que las elecciones anticipadas tengan lugar, y todos los asuntos concernientes a la
produccion normativa y la direccion del Estado siguen su curso hasta la posesion de las
autoridades electas.

La implicacion directa de ambas distinciones radica en que el mecanismo se halla
balanceado en favor del Ejecutivo. Aunque tanto el Presidente como la Legislatura deben
arriesgar bastante, es claro que el sistema esta disefiado para desincentivar el uso de la mocion
de destitucion como la primera salida en caso de una crisis politica, presumiblemente debido al
supuesto mal uso de la figura del juicio politico en el pasado.

Ciertamente, la Asamblea tiene otra forma de remover al Presidente, mas convencional
en un sistema presidencialista. Esta es la atribucién de seguir un juicio politico en su contra,
conforme lo sefiala el articulo 129 de la Constitucion. En ese caso, los miembros de la Asamblea
retendrian sus curules; sin embargo, las causas para iniciar el juicio son mucho mas restringidas,
y constituyen acusaciones respecto de la comision de delitos que revisten gravedad —lo que no

ocurre para otras autoridades—.

47 Para un analisis pormenorizado del mecanismo de destitucion del Presidente de la Republica, ver Torres-Fowler,
«A New Model for Restraining Authoritarism». Aunque muy adecuado en sus descripciones, el articulo no
presenta la disposicion como parte de un mecanismo de doble via, ni discute el efecto de su aplicacién, lo que
constituye una omision en el analisis en términos de equilibrio de poderes, como lo veremos mas adelante.

“8 Torres-Fowler, 186. El texto original sefiala «... a streamlined form of impeachment...»
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Ahora, es importante considerar la preocupacion de los asambleistas constituyentes de
oposicidén, en el sentido que el mecanismo podria ser utilizado para interrumpir un juicio
politico. Se pueden sostener tres argumentos en relacién a dicha objecion: Primero, es
precisamente el punto del mecanismo. El recuento histérico efectuado muestra el recurrente uso
del juicio politico como herramienta para entrampar la accién de gobierno. Por tanto, la
posibilidad de disolver la Asamblea produciria un incentivo para que los partidos de oposicion
utilicen el juicio politico de manera mas responsable. Segundo, el efecto de una mocién de
censura es la destitucion del funcionario procesado. Si el Presidente es aquel que pone su cargo
sobre la mesa, operaria el mismo resultado si el pueblo decide elegir a alguien més. Finalmente,
es necesario considerar que el Presidente sigue siendo susceptible de incurrir en
responsabilidades civiles, administrativas o penales; por lo tanto, la disolucion de la Asamblea
no sirve en tanto mecanismo para escapar de ellas, incluso en caso de volver a ser elegido.

Como hemos ya discutido, existe otra forma en que el Congreso Nacional ha removido
al presidente en el contexto de constituciones anteriores: la aplicacion de la disposicion que
describe las causas para declarar el cese de funciones y la vacancia del cargo de Presidente de
la Republica, prevista en el articulo 145 de la actual constitucion. No obstante, la existencia de
los mecanismos de destitucion directa y de juicio politico en la nueva constitucion impediria la
aplicacion del articulo en el contexto de crisis politicas, debido a que ese fue exactamente el
propdsito expreso en los debates constituyentes. De lo sefialado, corresponde concluir que, en
el balance general de la distribucion del poder, el Presidente tiene en la disolucion de la
Asamblea Nacional, un mecanismo mas efectivo para conjurar un conflicto con la legislatura,
que aquel conferido a esta ultima.

3.2 Lanueva disposicion es puesta a prueba

A pesar de que los Presidentes de la Republica no han decidido recurrir a la disolucion
aun, los eventos del primer periodo presidencial regido por la nueva constitucién mostraron el
potencial del articulo 148 como un dispositivo preventivo. El Presidente Correa gané las
elecciones de 2009 en primera vuelta.*® Sin embargo, los 59 escafios que consiguié AP no
fueron suficientes para conseguir mayoria absoluta en la Asamblea Nacional.>® No obstante, la

posicion del gobierno no era negociar una coalicion con otros bloques.® Desde el principio, los

49 «Exit Poll de CEDATOS: Rafael Correa Obtiene el 55,2% de la Votacion Nacional», Ecuador Inmediato, 27 de
abril de 2009, http://www.ecuadorinmediato.com/.

%0 «PAIS, Sin Mayoria Tras Definirse los 124 Escafios», El Universo, 23 de junio de 2009,
http://www.eluniverso.com/.

%1 «Gobierno Nacional No Compartira el Poder, Afirma Ricardo Patifio», Ecuador Inmediato, 27 de abril de 2009,
http://www.ecuadorinmediato.com/.
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representantes de oposicion especulaban si ante la ausencia de una mayoria clara, Correa
disolveria la Asamblea.>? Varios portavoces del oficialismo, incluido el Presidente, negaron
tener entre sus opciones aplicar la muerte cruzada.>

El punto de quiebre para el partido de gobierno en el Legislativo se gest6 con la solicitud
de iniciar un juicio politico en contra del Fiscal General del Estado, politicamente cercano a
Correa. Un gran nimero de asambleistas de AP deseaban dar paso al juicio, pero el Presidente
de opuso, causando un grave golpe a las relaciones dentro del movimiento, expresada en la
desercion de cuatro asambleistas a mediados del 2010, aunque muchos mas expresaron
publicamente su desacuerdo con la posicion del Presidente.> Los miembros de la oposicion —
maés visiblemente, Galo Lara (PSP)- retaron al Presidente a decretar la disolucién, indicando
que las supuestas amenazas del Presidente estaban dirigidas en contra de los miembros de su
propia organizacion.>®

Después del fallido intento por enjuiciar politicamente al Fiscal General, siguié un
periodo complicado para el gobierno, durante el cual tuvo dificultades para lograr mayorias
para aprobar varios proyectos de ley propuestos desde el Ejecutivo.%® Al discutir la Ley
Organica de Servicio Publico (LOSEP), la Asamblea casi cae en un entrampamiento, debido a
varias provisiones que afectaban a los miembros de la Policia Nacional y de las Fuerzas
Armadas. Dada la dificultad para implementar las politicas de gobierno, Correa decidié decretar
la disolucion de la Asamblea. >’ Sin embargo, el 30 de septiembre de 2010, antes de poder firmar
el decreto, una revuelta policial originada por la LOSEP estallo. Los policias sublevados
retuvieron al Presidente en uno de los regimientos y pidieron su renuncia. Varios politicos de
oposicion apoyaron los reclamos de los policias y pidieron a las Fuerzas Armadas que retiren
su apoyo al Presidente.>®

52 «Monica Chuji Se Suma a las Censuras al Presidente Correa por Titular de “El Comercio”», Ecuador Inmediato,
14 de abril de 2009, http://www.ecuadorinmediato.com/.

58 «Titular de la Asamblea Aclara que Presidente Correa No Ha Hablado de “Muerte Cruzada”», Ecuador
Inmediato, 30 de diciembre de 2009, http://www.ecuadorinmediato.com/.

% «Asambleistas de PAIS Muestran su Division de Criterios Frente al Juicio al Fiscal General», Ecuador
Inmediato, 22 de marzo de 2010, http://www.ecuadorinmediato.com/.

% «Galo Lara Conmina al Presidente de la Republica a Cumplir con Amenaza de Efectuar la Muerte Cruzada»,
Ecuador Inmediato, 28 de diciembre de 2009, http://www.ecuadorinmediato.com/; «Oposicién Cree que
Presidente Correa estd Buscando “Muerte Cruzada”», Ecuador Inmediato, 24 de marzo de 2010,
http://www.ecuadorinmediato.com/.

%6 «E| Legislativo Esta en Deuda», Ecuador Inmediato, 29 de julio de 2009, http://www.ecuadorinmediato.com/.
57 «Presidente Correa Cerrara Asamblea y Llamara a Muerte Cruzada», Ecuador Inmediato, 30 de septiembre de
2010, http://www.ecuadorinmediato.com/.

%8 «Policias se Toman Instalaciones del Regimiento Quito #1», Ecuador Inmediato, 30 de septiembre de 2010,
http://www.ecuadorinmediato.com/.
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Todas las condiciones para una sucesion irregular se hallaban presentes, menos una. La
constante amenaza de disolver la Asamblea Nacional —formulada por un presidente con gran
popularidad centrada en su persona, personalidad carismatica, antecedentes de no negociar y de
cumplir sus advertencias de optar por decisiones radicales— impidié una desercién masiva por
parte de los asambleistas de AP cuando fracaso la peticion de iniciar el juicio politico en contra
del Fiscal General. En tal sentido, la disposicion fue efectiva en tanto un dispositivo preventivo.
Sin embargo, puede que el precio pagado haya sido muy alto. La forma en que se condujo la
politica durante el periodo relatado fue extremadamente dafiina para la relacion entre el

Ejecutivo y el Legislativo.

4 Conclusion

A lo largo de la presente discusion, hemos examinado un elemento del sistema de
gobierno establecido en la constitucion ecuatoriana. Hemos hecho un rapido recorrido de los
caso cuarenta afos del retorno a la democracia para encontrar las razones para su existencia.
Como hemos visto, la inestabilidad politica, el uso destructivo de las disposiciones
constitucionales y la imposibilidad de formar coaliciones duraderas han sido la regla en la
politica ecuatoriana; y, la salida de tres presidentes no son sino los sintomas mas evidentes. Las
élites politicas han experimentado con varias soluciones para enfrentar los problemas
seflalados, pero las dificultades han persistido.

Ciertamente, la mera presencia de una disposicion nueva en el texto constitucional no
transforma la manera en que los actores conducen la politica en un pais. Unicamente genera
incentivos y desincentivos para tomar acciones o abstenerse de hacerlo. En ese contexto, la
nueva constitucion presentd una solucién, basada en fines concretos que debia conseguir. La
misma no ha sido aplicada en la actualidad; sin embargo, el ejemplo presentado sirve para
constatar que cumple efectivamente con un rol de prevencién. Ello, empero, a costo de utilizar
el mecanismo de una forma igualmente destructiva que aquella en que el Congreso utilizaba el
juicio politico en el pasado; y lo que es méas grave, contra miembros de la propia organizacion
politica a la que pertenece el Presidente. Asi, en un sentido mas amplio, el uso del mecanismo
de tal modo erosiona el sistema democratico, en lugar de promover la cooperacion mutua, como
se esperaba.

Todavia queda por saber qué papel jugaria el mecanismo en el contexto de un gobierno
distinto y en otras condiciones. Como se ha indicado, para que la amenaza de aplicacion de la
disolucién de la Asamblea surta efecto fue necesario que esta sea creible. Asi, la personalidad

de Correa, su historial previo de adoptar decisiones consistentes en no negociar y seguir el curso
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mas radical, y la gran popularidad generada alrededor de su persona, sin duda fueron gravitantes
en ese sentido. En su siguiente periodo no se vio en la necesidad de realizar la amenaza, pues
AP consiguié una amplia mayoria, que incluso fue suficiente para aprobar enmiendas a la
Constitucion de la Republica en 2015. El actual gobierno, en cambio, se ha presentado —al
menos en el discurso—, como conciliador. Sin embargo, el partido que lo respaldaba sufrié un
sisma, que dividio la mayoria oficialista en dos, y el ahora ex Presidente Correa esta del otro
lado. La pregunta es, si la relacion entre el Ejecutivo y Legislativo se tensa a niveles parecidos
a los vividos con anterioridad a la adopcidn de la actual constitucidn; ¢estara el Presidente en
condiciones de pasar de una amenaza a la utilizacion efectiva del mecanismo? Ese es un asunto

que todavia esta por verse.

5 Referencias

Asamblea Constituyente. Sesion 10 (2007).

. Sesion 46 (2008).

. Sesion 48 (2008).

. Sesion 71 (2008).

«Asambleistas de PAIS Muestran su Division de Criterios Frente al Juicio al Fiscal General».

Ecuador Inmediato. 22 de marzo de 2010. http://www.ecuadorinmediato.com/.
Ayala, Enrique. Ecuador patria de todos. 2.2 ed. Quito: Universidad Andina Simén Bolivar -

Corporacién Editora Nacional, 2004.

. Resumen de la Historia del Ecuador. 3.2 ed. Quito: Corporacion Editora Nacional,
2008.

Baranger, Dennis, y Cristina Murray. «Systems of Government». En Routledge Handbook of
Constitutional Law, editado por T. Fleiner y C. Saunders, 2013.

Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela (1999).

Constitucion de la Republica del Ecuador, Pub. L. No. Registro Oficial 449 (2008).

Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, Pub. L. No. Registro Oficial 800 (1979).

Constitucidn Politica de la Republica del Ecuador, Pub. L. No. Registro Oficial 736 (1984).

Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, Pub. L. No. Registro Oficial 969 (1996).

Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, Pub. L. No. Registro Oficial 1 (1998).

Constitucion Politica del Estado (2009).

Corte Constitucional del Ecuador. Caso 008-11-DEE-CC, No. 0010-11- EE (29 de septiembre
de 2011).

. Caso 001-12-DEE-CC, No. 0013-12- EE (20 de marzo de 2012).

99



. Caso 001-14-DEE-CC, No. 0003-13- EE y 0004-13- EE acumulados (15 de enero de
2014).

. Caso 002-09-DEE-CC, No. 0003-13- EE y 0004-13- EE acumulados (5 de mayo de
2009).

. Caso 005-11-DEE-CC, No. 0001-11- EE (27 de julio de 2011).

Corte IDH. Caso de la Corte Suprema de Justicia (Quintana Coello y otros vs. Ecuador).

Excepcidn Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, No. Serie C N° 266 (23 de agosto
de 2013).
. Caso del Tribunal Constitucional (Camba Campos y otros vs. Ecuador). Excepciones

Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, No. Serie C N° 268 (28 de agosto de 2013).

De la Torre, Carlos. Populismo, democracia, protestas y crisis politicas recurrentes en
Ecuador. Rio de Janeiro: Fundacion Konrad Adenauer, 2006.

«Ecuador». The World Factbook. Washington D. C.: Central Intelligence Agency, Foreign
Assessmentt Centre, 1981.

«Ecuador». The World Factbook. Washington D. C.: Central Intelligence Agency, Foreign
Assessmentt Centre, 1997.

«Ecuador». The World Factbook. Washington D. C.: Central Intelligence Agency, Foreign
Assessmentt Centre, 1998.

«Ecuador». The World Factbook. Washington D. C.: Central Intelligence Agency, Foreign
Assessmentt Centre, 2003.

«El Legislativo Estd en Deuda». Ecuador Inmediato. 29 de julio de 20009.
http://www.ecuadorinmediato.com/.

Escudero Soliz, Jhoel. Crisis bancaria, impunidad y verdad. Derecho y Sociedad 1. Quito,
2017,

«Exit Poll de CEDATOS: Rafael Correa Obtiene el 55,2% de la VVotacion Nacional». Ecuador
Inmediato. 27 de abril de 2009. http://www.ecuadorinmediato.com/.

Fixed-Term Parliaments Act (2011).

«Galo Lara Conmina al Presidente de la Republica a Cumplir con Amenaza de Efectuar la
Muerte  Cruzada». Ecuador Inmediato. 28 de diciembre de 2009.
http://www.ecuadorinmediato.com/.

«Gobierno Nacional No Compartira el Poder, Afirma Ricardo Patifio». Ecuador Inmediato. 27
de abril de 2009. http://www.ecuadorinmediato.com/.

Krotoszynski, Ronald J. «The Separation of Legislative and Executive Powers». En

Comparative constitutional law, editado por Tom Ginsburg y Rosalind Dixon, 234.

100



Research handbooks in comparative law. Cheltenham, UK ; Northampton, MA: Edward
Elgar, 2011.

Mejia Acosta, Andrés. Gobernabilidad democratica: sistema electoral, partidos politicos y
pugna de poderes en Ecuador (1978-1998). 1. ed. Quito: Fundacion Konrad Adenauer,
2002.

«Mobnica Chuji Se Suma a las Censuras al Presidente Correa por Titular de “El Comercio”».
Ecuador Inmediato. 14 de abril de 2009. http://www.ecuadorinmediato.com/.

«Oposicion Cree que Presidente Correa estd Buscando “Muerte Cruzada”». Ecuador
Inmediato. 24 de marzo de 2010. http://www.ecuadorinmediato.com/.

Pahuja, Sundhya. Decolonising International Law: Development, Economic Growth and the
Politics of Universality. Cambridge: Cambridge University Press, 2011.

«PAIS, Sin Mayoria Tras Definirse los 124 Escafios». ElI Universo. 23 de junio de 2009.
http://www.eluniverso.com/.

«Policias se Toman Instalaciones del Regimiento Quito #1». Ecuador Inmediato. 30 de
septiembre de 2010. http://www.ecuadorinmediato.com/.

«Presidente Correa Cerrard Asamblea y Llamara a Muerte Cruzada». Ecuador Inmediato. 30
de septiembre de 2010. http://www.ecuadorinmediato.com/.

Sanchez, Nina, y Yanina Welp. «Legality and Legitimacy: Constituent Power in Venezuela,
Bolivia and Ecuador». En Patterns of constitutional design: the role of citizens and
elites in constitution-making, editado por Jonathan Wheatley y Fernando Mendez, 103.
Farnham, Surrey, England ; Burlington, VT: Ashgate, 2013.

«Titular de la Asamblea Aclara que Presidente Correa No Ha Hablado de “Muerte Cruzada”.
Ecuador Inmediato. 30 de diciembre de 2009. http://www.ecuadorinmediato.com/.

Torres-Fowler, Zachary. «<A New Model for Restraining Authoritarianism: Popular Protest and
Ecuador’s Presidential Vote of No Confidence». UCLA Journal of International Law
and Foreign Affairs 16, n.° 1 (2011): 163.

Tushnet, Mark V., Thomas Fleiner-Gerster, y Cheryl Saunders, eds. «Systems of Government».
En Routledge handbook of constitutional law, 73. Routledge handbooks. Abingdon,
Oxon ; New York, NY: Routledge, 2013.

101



