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RESUMEN

Los Estados Latinoamericanos, herederos
tradicionales del sistema de gobierno
presidencial, con ciertas combinaciones de
figuras propias de sistemas parlamentarios,
incorporan enunciados normativos de
division de poderes, aparente en algunos
casos. Las reformas constitucionales de los
ultimos afios refuerzan las capacidades de
accion y decisidn del ejecutivo, como medida
encaminada a superar las crisis democraticas
e inestabilidad de los regimenes politicos.
Las constituciones ecuatorianas de 1998 y
2008 incorporan un vasto reconocimiento de

* Articulo de reflexion.

derechos y sus garantias, ademas, atribuyen
amplias competencias a la Funcidn Ejecutiva,
en detrimento de la Funcién Legislativa.
El sutil disefio institucional previsto en la
Constitucion ecuatoriana de 2008 se orienta
a consolidar un sistema hiperpresidencial,
concentrador del poder politico. Este
articulo pretende: (i) reflexionar sobre
el sistema de gobierno presidencial en
tiempos de pandemia; (ii) evidenciar que la
Constitucion ecuatoriana del 2008, desborda
las caracteristicas esenciales del sistema
de gobierno presidencial; y (iii) proponer

a. Master en Derecho Constitucional, Universidad Andina Simdn Bolivar (Quito-Ecuador). Master en Economia, Univer-
sidad de las Américas (Quito-Ecuador). Profesor de Introduccién al derecho, Teoria del Estado y la Constitucidn, Clinica
constitucional y Fundamentos del derecho en la Universidad de las Américas (Quito, Ecuador) y juez principal del Tribunal

Contencioso Electoral del Ecuador.

Contacto: angel.torres@udla.edu.ec, ORCID ID: 0000-0002-8905-8887.

90

Angel Eduardo Torres Maldonado



%P Derechoy Realidad

medidas para prevenir la preocupante crisis
moral aflorada en tiempos de pandemia.

PALABRAS CLAVES

Concentracion de poder; pandemia;
corrupcion.
ABSTRACT

The Latin American states, traditional
heirs to the presidential system of
government, with certain combinations of
figures typical of parliamentary systems,
incorporate normative statements of division
of powers. The constitutional reforms of
recent years strengthen the executive's
capacities for action and decision-making as
a measure to overcome the democratic crises
and the instability of political regimes. The
Ecuadorian constitutions of 1998 and 2008
incorporate a vast recognition of rights and
their guarantees, in addition, they attribute
broad competencies to the Executive
Function, to the detriment of the Legislative
Function. The subtle institutional design
provided for in the Ecuadorian Constitution
of 2008 is aimed at consolidating a hyper-
presidential system that concentrates
political power. This article aims to: (i) reflect
on the presidential system of government
in times of pandemic; (ii) show that the
Ecuadorian Constitution of 2008 goes
beyond the essential characteristics of the
presidential system of government; and (iii)
propose measures to prevent the worrying
moral crisis that has arisen in times of
pandemic.
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RESUMO

Os Estados latino-americanos, herdeiros
tradicionais do sistema presidencialista de
governo, com certas combinagdes de figuras
tipicas dos sistemas parlamentaristas,
incorporam declaragdes normativas
de divisdio de poderes. As reformas
constitucionais dos ultimos anos reforcam a

capacidade de acdo e decisdo do Executivo,
como medida que visa superar a crise
democratica e a instabilidade dos regimes
politicos. As constituicdes equatorianas
de 1998 e 2008 incorporam um amplo
reconhecimento dos direitos e de suas
garantias, além disso, atribuem amplos
poderes ao Poder Executivo, em detrimento
do Legislativo. O sutil desenho institucional
previsto na Constituicdo equatoriana
de 2008 visa consolidar um sistema
hiperpresidencialista, concentrando o poder
politico. Este artigo tem como objetivos:
(1) refletir sobre o sistema de governo
presidencialista em tempos de pandemia; (ii)
mostrar que a Constituicdo equatoriana de
2008 supera as caracteristicas essenciais do
sistema de governo presidencialista; e (iii)
propor medidas para prevenir a preocupante
crise moral que emergiu em tempos de
pandemia..

PALAVRAS-CHAVE:

Concentracdo de
corrupgao.

poder; pandemia;
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INTRODUCCION
Bajo el principio de wunidad e
indivisibilidad del poder, el Estado se

fracciona en funciones a las que, la
Constitucién, les atribuye competencias y
facultades especificas, orientadas a alcanzar
sus fines. La Constitucion ecuatoriana
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incorpora, ademas de las funciones
tradicionales: Ejecutiva, Legislativa y Judicial,
a la Electoral y de Participacién Ciudadana y
Control Social.

Para definir el tipo de sistema de
gobierno imperante en un pafs, interesa
conocer la relacion entre dos de las
funciones del Estado: Ejecutivo-Legislativo.
La denominaciéon del sistema concuerda
con aquella que ejerce mayor influencia
social; asi, cuando el peso dominante se
asienta en la Presidencia de la Republica se
llama presidencial; mientras que, cuando
ese mayor peso recae en el parlamento, se
denomina parlamentario.

La Constitucion ecuatoriana, aprobada
mediante  referéndum  realizado en
septiembre de 2008, confiere amplias
facultades y deberes al presidente de la
republica, en desmedro del legislativo, lo cual,
hace que su disefio sea hiperpresidencial,
concentrador del poder politico, con riesgo
de afectar valores democraticos y derechos
de las personas opuestas; no obstante, si
los poderes contextuales no acompafian
al gobernante, se inscribe en el sistema de
gobierno presidencial moderado, como se
explica mas adelante.

El amplio catdlogo de facultades
presidenciales permite adoptar medidas
extraordinarias para enfrentar crisis,
como la sanitaria provocada por el virus
SARS-CoV-2 denominada COVID-19, en el
marco del control constitucional sobre la
justificacion de la idoneidad, necesidad
y proporcionalidad de las medidas de
suspension de derechos, a cargo de la
Corte Constitucional; del control politico
de las actuaciones de la administraciéon
publica, a cargo de la Asamblea Nacional;
y, la actuacién jurisdiccional sobre actos y
contratos indebidos, con lo cual se engrana el
equilibrio del poder.

A mas de la crisis sanitaria, la compleja
situacion econémica del Ecuador es afectada
por la paralizacion de la actividad productiva,
comercial y financiera; asi como, las
actividades extractivas que generan fuertes
implicaciones culturales, alo que se suma una

92

crisis moral en el sector publico, evidenciada
en contrataciones con altos sobreprecios
en la ejecucién de obras, y adquisiciéon de
bienes y servicios relacionados con la salud
y alimentacion; lo cual, hace imperativa la
necesidad de planificar y ejecutar programas
de concientizacion social sobre ética publica
y compromiso ciudadano, con el objeto de
superar la deteriorada economia y promover
el desarrollo social en un ambiente cultural
sano.

El presente trabajo contiene un anélisis
critico  descriptivo, con  metodologia
deductiva. Tiene como objetivo general
conceptualizar el sistema de gobierno
presidencial; siendo sus objetivos especificos:
(i) evidenciar el disefio hiperpresidencial
en la Constituciéon ecuatoriana de 2008; (ii)
analizar las relaciones institucionales para
enfrentar la crisis sanitaria y econdémica
provocada por el coronavirus; vy, (iii)
ensayar propuestas orientadas a prevenir
comportamientos socialmente reprochables:
la corrupcién, con énfasis en el sector
publico.

En este contexto, si bien no es objeto de
andlisis en este estudio, no se puede obviar
el impacto causado por la movilizacion
de indigenas, obreros y otros sectores
sociales, realizada en octubre de 2019,
en especial en la ciudad de Quito, donde
se puso en evidencia factica la creciente
crisis econémica y de gobernabilidad en el
Ecuador.

En primer lugar, el texto describe el
contexto general de la situacién econémica y
sanitaria del Ecuador como preambulo para
definir al sistema de gobierno presidencial
e identificar sus rasgos caracteristicos,
cuyo propoésito persigue responder la
pregunta: ;qué es y como se diferencia el
presidencialismo? Asimismo, se define
y analiza la clasificacion del sistema de
gobierno presidencial: impotente, débil,
moderado y fuerte.

Se discute en forma dialégica las
relaciones entre Ejecutivo y Legislativo en el
proceso de formacién normativa de caracter
econdmico urgente, el control constitucional
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a los decretos de estado de excepcion a cargo
de la Corte Constitucional ecuatoriana y
una breve relacién con las actividades de
los gobiernos auténomos descentralizados,
dentro del marco general de las politicas
y orientaciones emanadas del Comité de
Operaciones de Emergencia (COE)! Nacional.

Por daltimo, se trata de sostener la
tesis segun la cual, los comportamientos
contrarios a los valores y principios éticos y
morales son generalizados en la sociedad y
no exclusivos de quienes ejercen actividades
politicas o de servicio publico, se proponen
medidas de formacién en valores vy
legislativas encaminadas a prevenir actos de
corrupcion, sin perjuicio de las actuaciones
de juzgamiento de tales hechos.

1. CONTEXTO DE LA REALIDAD

ECUATORIANA

El Ecuador tiene 283.560 km2 de
extension territorial y, segiin proyecciones
del Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INEC), al afio 2020 somos 17°510.643
habitantes; de los cuales: 8°665.937 son
hombres y 8844.706 mujeres, ubicados
en 24 provincias; de la Costa (8631.859),
Sierra (7'847.136), Oriente (956.699),
Islas Galdpagos (33.042) y en zonas no
delimitadas (41.907). Después de la
separacion de la Gran Colombia, y de suscrita
el Acta de la Asamblea de Guayaquil de 1830,
previa convocatoria de Juan José Flores,
se reine la Asamblea Constituyente de
Riobamba y se forma el Estado del Ecuador,
integrado por los departamentos de Azuay,
Guayas y Quito (Avilés, 2020).

Desde su creacion, el Ecuador adoptd
la forma de Estado unitario y centralizado,
con sistema de gobierno presidencial. La
Constitucién de 2008 declara que el Ecuador
se gobierna de manera descentralizada, en
cuya virtud define competencias exclusivas
para cada nivel de gobierno: -central,

1. El Comité de Operaciones de Emergencia es un 6rgano
del Sistema Nacional para Emergencias y Desastres,
encargado de planificar, promover y mantener la
coordinacidn, y operacion conjunta entre los diferentes
niveles de gobierno e instituciones involucradas en
la atencién y respuesta a eventos de emergencia
provocados por desastres naturales o antrépicos.

regional?, provincial, municipal y parroquial.
Asi como la participacién de los gobiernos
auténomos descentralizados en los ingresos
permanentes y no permanentes del Estado
central, con excepcion de los provenientes
del endeudamiento publico®; ademads, de
sus propios ingresos, destinados a cumplir
sus competencias exclusivas, concurrentes
y adicionales (Constitucién de la Republica
del Ecuador, 2008).

Entre las competencias exclusivas,
atribuidas al Estado central, se encuentran
las politicas de salud (art. 261.6), en cuya
virtud, el sistema nacional de salud es
responsabilidad del Gobierno central;
mientras que la planificacidn, construccion y
mantenimiento de la infraestructura fisica y
los equipamientos de salud estan atribuidos
alos gobiernos municipales o metropolitanos
(art. 264.7). Transcurridos mas de once afios
de vigencia constitucional, tal competencia
sigue bajo responsabilidad del gobierno
central, en contra de la prescripcion
constitucional. Por el contrario, en diciembre
de 2015 se publicaron las enmiendas que
pretendieron prescribir, dicha competencia,
como actuacién optativa, siempre que el
6rgano rector autorice, enmienda declarada
inconstitucional por la forma, mediante
sentencia de la Corte Constitucional No.
018-18-SIN-CC, del 1 de agosto de 2018.

La pandemia provocada por la COVID-19
puso en evidencia la fragilidad del sistema
de salud ecuatoriano, hasta llegar al
colapso en la provincia del Guayas. Hasta
el 31 de mayo de 2020, las cifras oficiales
dan cuenta de 39.098 casos confirmados

2. Las provincias amazoénicas intentaron formar la
region amazoénica, pero la incorporacién de limitar la
extension territorial de las regiones, incorporada en el
Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia
y Descentralizacion, impidié su concrecién y, hasta la
fecha, no se ha creado ninguna regién, como nivel de
gobierno.

3. El articulo 271 de la Constitucion de la Republica
el Ecuador prescribe que la participaciéon, de los
gobiernos auténomos descentralizados, en los ingresos
permanentes no sea menor al quince por ciento y
los no permanentes al cinco por ciento; en tanto
que, el Codigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion precisa que los ingresos
permanentes correspondan al veintiuno por ciento y los
no permanentes al diez por ciento correspondientes al
Estado central, excepto los de endeudamiento publico.
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Tabla 1. Mitigacion frente a la IA aplicada a los Sistemas de Justicia

PROVINCIA FEBRERO MARZ0 ABRIL MAYO
El Oro 224 240 533 546
Guayas 1700 4853 10945 2350
Los Rios 286 257 624 426
Manabi 530 485 1342 1017
Pichincha 1143 1080 1249 1507

Fuente: Direccidn General del Registro Civil, Identificacién y Cedulacién de Ecuador, al 31 de

mayo 2020

de personas contagiadas; 3.358 personas
fallecidas, previa verificacién de contagio,
y 2.154 muertes probables por COVID-19
(El Universo, 2020). Sin embargo, se puede
aseverar que tanto el nimero de personas
contagiadas, como el de fallecidas es mayor
a las cifras oficiales. La afirmaciéon sobre
personas fallecidas se aprecia al comparar
los registros de defunciones inscritas en
el Registro Civil, durante los meses de:
febrero, marzo, abril y mayo de 2020 en las
provincias mas afectadas, tales como: El Oro,
Guayas, Los Rios, Manabi y Pichincha.

El cuadro precedente evidencia la
marcada diferencia en el numero de
personas inscritas en el Registro Civil de
Ecuador como fallecidas, antes y durante la
pandemia. Asi, por ejemplo: en la provincia
del Guayas, en febrero fueron registradas
1.700 personas, en tanto que, en abril 10.945
y en mayo 2.350. En Manabi se registran: en
febrero 530 personas fallecidas, mientras
que en abril 1.342 y en mayo 1.017. Esta
informaciéon del d6rgano publico facultado
para inscribir nacimientos, matrimonios y
fallecimientos, difiere en forma significativa
respecto a la informacion oficial en cuanto al
numero de personas fallecidas por COVID-19
en el Ecuador.

La propagacion del coronavirus evidencié
la crisis del sistema sanitario publico
y privado ecuatoriano, aparentemente
fortalecido en los ultimos afios. La
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organizacion del sistema, cuanto los equipos,
materiales 'y herramientas resultaron
insuficientes para prevenir y afrontar una
pandemia tan agresiva como es la COVID-19.
Al punto que, en abril los hospitales de
la provincia del Guayas colapsaron, la
recolecciéon y deposito de cadaveres en los
cementerios ocurrié con retrasos, genero
angustia y desesperacion entre los familiares
de las personas contagiadas, el gobierno tuvo
que organizar una ardua labor para recoger
los cadaveres en la ciudad de Guayaquil,
y garantizar asi el derecho a la dignidad
humana durante la muerte de las personas.

Quito, la ciudad capital del Ecuador,
también present6 altos indices de personas
contagiadas, en buena medida, debido a
frecuentes aglomeraciones motivadas en
razones laborales y, de relaciones sociales,
si bien, el nimero de fallecidos no resulta
alarmante, pero, no por ello es indiferente,
la preocupacién ciudadana se mantiene
algida debido a la manifiesta dificultad para
controlar la propagacion del virus.

Todas las provincias fueron ubicadas
en un primer momento en semaforo rojo
por parte del Comité de Operaciones de
Emergencia (COE) Nacional; Sin embargo,
la decision de cambiar al color amarillo
o verde* corresponde adoptar, en primer

4. El Comité de Operaciones de Emergencia adopté el
sistema de semaforizacién por provincias y cantones; en
virtud del cual, el semaforo en rojo implica alto riesgo

Angel Eduardo Torres Maldonado
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lugar, a cada COE Cantonal presidido por el
alcalde del respectivo cantén y ratificada por
el COE Nacional, una especie de consulta y
responsabilidad compartida.

Por otra parte, la crisis econdémica
ecuatoriana, existente desde antes de
la pandemia, se acrecenté debido a la
paralizaciéon de las actividades econémicas
y productivas dado el confinamiento
obligatorio. La pérdida de empleos publicos
y privados es el resultado de la drastica
reduccién de los ingresos tributarios y
petroleros en el sector publico, y de las
ventas en el sector privado.

Ecuador es wuno de los paises
latinoamericanos mas afectados en su
economia, debido al gasto publico superior
a los ingresos, el excesivo endeudamiento
interno y externo; asi como la eliminacién
y consumo de los ahorros provenientes
del fondo petrolero, lo que impidié Ia
atenciéon satisfactoria de las necesidades
originadas durante la crisis sanitaria. La
abatida economfa nacional se agrava por
la disminucién de la actividad productiva y
comercial en el sector privado.

El Fondo Monetario Internacional (FMI)
aprob6 una linea de crédito flexible para
Colombia por el valor de 10.800 millones
de doélares, 11.000 millones para el Peru
y 23.930 millones para Chile, mientras
que para el Ecuador fue de 643 millones
de doélares. La diferencia entre los valores
monetarios se sustenta en el grado de
confianza en el manejo de las finanzas
publicas y la cantidad disponible de fondos
ahorrados por cada pais.

Desde el 16 de marzo hasta el 31 de mayo
de 2020, el confinamiento ha ocasionado
pérdidas acumuladas de USD 15.863 millones
de dolares, de los cuales, una parte sufrio el
sector productivo privado paralizado en un

a la salud debido a la contaminacion del coronavirus,
se mantienen suspendidas las actividades publicas y
privadas, la movilizacién es restringida, entre otras
medidas extremas; el color amarillo, consiste en que
el riego es mediano, por tanto se autorizan ciertas
actividades publicas y privadas, disminuye la restriccion
a la movilidad; y, el color verde, implica que el peligro
estd superado y retornan las actividades a la normalidad.

setenta por ciento, en especial el comercio,
seguido de servicios y manufactura. También,
fue afectado el sector petrolero debido a
la rotura de dos oleoductos y la baja del
precio del barril de petréleo. La agricultura,
agroindustria, exportaciones y medicinas
también fueron afectadas, pero, en menor
medida, esto es, en un cuatro por ciento en
conjunto (El Comercio, 2020).

Ademas de la crisis sanitaria y econémica
descritas, durante la pandemia, se evidencio
otra crisis: la ética dentro del servicio publico
en colusién con empresas privadas. Los actos
de corrupcién en la adquisicién de insumos
médicos, alimentos e infraestructura
hospitalaria descubiertos por periodistas
de investigacion, motivaron la auditoria a
cargo de la Contraloria General del Estado
(CGE) e investigaciones de la Fiscalia General
del Estado (FGE). Tales conductas provocan
una sensacion generalizada de desconfianza
en las instituciones publicas, lo cual amerita
prontas y pertinentes medidas legislativas
y de politica publica, conforme se analizara
mas adelante.

Frente ala escalada de actos de corrupcion
denunciados durante la vigencia del estado
de excepcion decretado el 16 de marzo de
2020, el 01 de junio de 2020 la FGE hizo
publica la decisiéon de conformar una fuerza
de tarea multidisciplinaria, con el propésito
esencial de fortalecer las capacidades
técnicas, investigativas y operativas de la
Unidad Nacional de Transparencia y Lucha
contra la Corrupcién. Los resultados fueron
inmediatos. Bajo la direccién de aquella
fuerza de tarea, la FGE allan6 domicilios,
detuvo a un expresidente de la republica,
un prefecto provincial, un asambleista en
funciones, entre otros funcionarios publicos
procesados penalmente.

En el marco de este desolador contexto
nacional, se presentd esta investigacion
analitica sobre el disefio y coordinacion
institucional, las decisiones legislativas
y el control de la Corte Constitucional a
las actuaciones para enfrentar la crisis
sanitaria, econémica y social en el Ecuador,
para concluir con propuestas de ensayo
encaminadas a prevenir, mas que a sancionar,
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actos reflidos con la moral publica: la
corrupcion.

2. SISTEMA DE GOBIERNO
PRESIDENCIAL

El sistema de gobierno presidencial surge
en la Constitucion de los Estados Unidos de
América, aprobada por los constituyentes
de Filadelfia el ano de 17875, el mismo que
se expandi6 por toda América, con matices
que los diferencian. El Ecuador adopt6 este
sistema desde su constitucion como Estado,
en el afio 1830 (Oyarte, 2014, 293). Por
tanto, resulta pertinente analizar variables
del sistema presidencial, con énfasis en el
Ecuador.

La republica surge y se consolida a partir
de la Revolucidn Francesa de 1789. Se accede
al poder politico mediante elecciéon popular,
por periodos fijos y alternados. Por regla
general el gobierno es descentralizado y
delimitado por el ordenamiento juridico al
que se subordinan gobernados y gobernantes,
estos ultimos, tienen la obligacion de rendir
cuentas de sus actos y son responsables por
las acciones u omisiones durante su gestion.

La republica es una forma de gobierno,
caracterizada por la divisién de las funciones
del Estado y su régimen politico de eleccion,
representaciéon, participacién, alternancia
y responsabilidad (Borja, 2010, 97). Es la
antitesis de la monarquia absoluta, del viejo
régimen, en la cual el poder es hereditario y
vitalicio, todas las facultades las concentra
el gobernante, su voluntad es superior al
ordenamiento juridico. El gobernante toma
el nombre de rey o monarca.

En el sistema presidencial, el jefe del
Estado es al mismo tiempo jefe de Gobierno,
elegido por el pueblo, en forma directa o
indirecta, para un periodo predeterminado;
nombra o sustituye libremente a los
miembros del gabinete y dirige el Ejecutivo;
por tanto, el acceso y permanencia en el
ejercicio del poder politico no dependen de

5. Al respecto el articulo 2 de la Constitucion de los
Estados Unidos de América determina que “Se deposita
el poder ejecutivo en un presidente de los Estados
Unidos de América”.
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la mayoria parlamentaria (Sartori, 2003, 98).
También, se define como el sistema en el cual
el presidente es siempre jefe del Ejecutivo,
elegido por votacion popular directa o
indirecta y, su periodo -igual que el fijado
para los legisladores- es fijo (Mainwaring
y Shugart, 2002). En consecuencia, tanto
el presidente como los legisladores tienen
origen democratico, elegidos mediante
sufragio universal, directo y secreto.

La eleccion indirecta ocurre en los
Estados Unidos de América. Consiste en
que los electores, mediante sistema de
representacién por mayoria, eligen grandes
electores en igual nimero que senadores y
representantes por cada Estado, encargados
de elegir al presidente y vicepresidente de
la federacion. Por lo general, quien obtiene
mayoria de votos populares alcanza el mayor
nimero de grandes electores, con excepcién
de los afios 1876, 1888 y 2000, en que el
Colegio Electoral super6 al nimero de votos
alcanzados por la organizaciéon politica
triunfante (Oyarte, 2014, 304).

En América Latina, la eleccién indirecta
combinada con voto censitario prevaleci6
durante el siglo XIX. Para entonces, los
encargados de designar autoridades
eran quienes obtenian la condicién de
electores: pequeflos grupos de personas
adineradas e influyentes, con quienes el
candidato debia consensuar para obtener
el apoyo de la mayoria absoluta que para
entonces imperaba. El Ecuador aplico
ese procedimiento hasta el afio 1852. Los
ciudadanos de cada parroquia, reunidos en
asamblea parroquial, escogian electores del
cantoén, quienes conformaban la asamblea
provincial para designar a los diputados
provinciales;  finalmente el Congreso
Nacional elegia al presidente de la republica
y en algunos casos, calificaba la eleccién de
nuevos diputados y senadores (Grijalva,
1998, 61).

En la actualidad, la mayoria de paises
de América, eligen presidente en forma
universal, directa y secreta. Es decir los
ciudadanos empadronados consignan su
voto por el candidato de su preferencia,
entre los propuestos por las organizaciones
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politicas competidoras, y no a través de
grandes electores.

Entre los elementos caracteristicos
que distinguen al sistema de gobierno
presidencial, en términos generales y
adecuados a nuestra realidad, destacan los
siguientes:

a) El presidente de la republica es
electo por el pueblo en forma directa o
indirecta, para un periodo fijo. La legislatura
no interviene en su elecciéon o conclusion
de funciones. Tanto el acceso como la
permanencia en el poder no dependen de la
voluntad legislativa.

b) La potestad ejecutiva  es
responsabilidad del presidente de la
republica, dotado de facultades propias de
jefe de Estado y jefe de Gobierno.

c) El presidente nombra y remueve a
los ministros-secretarios de Estado, cuya
permanencia no requiere de la confianza del
parlamento.

d) Tanto el presidente como sus
ministros-secretarios de Estado no pueden
ser legisladores, debido a la incompatibilidad
con la facultad fiscalizadora.

e) El presidente no puede disolver
la Funciéon Legislativa, pero ésta puede
censurar y destituir al jefe del Ejecutivo, en
los casos previstos en la Constitucion.

f) El presidente participa en el proceso
de formacion normativa. Tiene iniciativa
legislativa, sanciona o veta las leyes; y, puede
convocar a consulta popular.

Con fundamento en las caracteristicas
anotadas se puede afirmar que el principio
de division de funciones, o equilibrio
de poderes tiende a ser mas claro en el
sistema presidencial, en especial por la
independencia de funciones originada en que,
tanto el presidente como los legisladores,
son electos por el pueblo para un periodo fijo
y gozan de legitimidad democratica; pero,
entre ellas deben existir necesarios vinculos
de colaboracion y cooperacion para alcanzar
los fines esenciales del Estado.

Tales caracteristicas se oponen a las del
sistema de gobierno parlamentario, en el
que predomina el parlamento. La jefatura
de Estado la ejerce un monarca o la persona

elegida por el pueblo; mientras que la
jefatura del Gobierno la cumple quien cuente
con apoyo de la mayoria parlamentaria que
interviene en la formacién del gabinete. En
cuyo caso, el acceso y permanencia del jefe de
Gobierno y del gabinete dependen del apoyo
de la mayoria parlamentaria. El tiempo de
permanencia en el poder es indeterminado.

Las condiciones 6ptimas para la eficacia
del gobierno en un sistema presidencial es
un gobierno unido; que cuente con el apoyo
de la mayoria parlamentaria, sin embargo,
cuando carece de respaldo, la indisciplina
en los partidos politicos facilita llegar a
acuerdos para aprobar leyes, lo que se
convierte en una valvula de seguridad del
presidencialismo (Sartori, 1999).

El gobernante del Ecuador desde el afio
2008° hasta el 2017 cont6é con suficiente
apoyo parlamentario para aprobar las leyes
de su interés, cuya relacion entre Ejecutivo y
Legislativo es discutible debido a los rasgos
de subordinacidn antes que, de coordinacion,
bajo la justificacién del interés superior de
realizar el proyecto politico en marcha.

La débil relacion de poder entre
el Ejecutivo y el Legislativo conlleva a
la busqueda de acuerdos necesarios
sobre temas de caracter legislativo. Por
desgracia, no escapan acuerdos econémicos
indeseables, atentatorios a la ética y la moral
publica, cuyos escandalos de corrupcion
constituyen poderosas armas contra el
sistema democratico y sus instituciones.
Ecuador, no estd exento de esa lamentable
realidad.

2.1 Tipos de sistemas

presidenciales

Asi como existen distintos tipos de
sistemas de  gobierno:  presidencial,
parlamentario, semipresidencial, el sistema
presidencial tiene distintas clasificaciones

6. Si bien, el gobierno del expresidente Rafael Correa
Delgado inici6 el 15 de enero del afio 2007, al no
haber postulado candidatos al Congreso Nacional no
tuvo representacion parlamentaria, sino a partir de la
Asamblea Constituyente de Montecristi, cuando inici6
la tarea de redactar una nueva Constitucion, el 29 de
noviembre de 2007 y concluy6 el 25 de octubre de 2008.
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segin los autores. Karl Loewenstein
diferencié entre presidencialismo puro,
atenuado y parlamentarismo aproximado
(Loewenstein, 1949). Por su parte, Carpizo
distingue, desde una perspectiva de la
realidad politico-constitucional, entre
presidencialismo hegemonico, equilibrado
y débil (Carpizo, 2007, 194). En tanto que,
segun la tipologia propuesta por Basabe y
seguida por Salgado, el presidencialismo se
integra por dos dimensiones analiticas: la
primera, segun la capacidad politica derivada
de las competencias y facultades atribuidas
al presidente; y la segunda, se relaciona
con los poderes contextuales (Valdivieso y
Rivera, 2015, 144).

El mayor o menor poder politico atribuido
al presidente de la republica es visto como
motivador de estabilidad. En esencia, se
refiere a la capacidad para ejecutar la agenda
politica o programa de gobierno, es lo que
Shugart y Carey llaman poderes legislativos
y no legislativos (Shugart y Carey, 1991).
Mientras que, los poderes contextuales
consisten en la legitimidad o apoyo popular
y parlamentario a la gestién presidencial
que le permite mayor o menor capacidad
de maniobra sobre los actores criticos al
régimen.

Los gobiernos con poco respaldo popular
hacen concesiones, a veces contrarias a su
propuesta de gobierno; se ven forzados
a preocuparse no solo por cumplir sus
deberes, sino de mantenerse en el poder. En
tanto que, los gobiernos con amplio respaldo
popular reducen las protestas, gozan de
capacidad para minimizar los impactos de la
opinidn publica critica y, como consecuencia,
tienen mayor capacidad para aprobar leyes y
ejecutar su plan de gobierno.

El conjunto de poderes politicos y
contextuales, desde la perspectiva de Basabe,
Valdivieso y Rivera (Valdivieso y Rivera,
2015), permite clasificar al sistema de
gobierno presidencial en: presidencialismo

impotente, débil, moderado y fuerte,
este ultimo denominado también
hiperpresidencial.
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Al presidencialismo  impotente le
caracterizan disefios institucionales con
pocas herramientas para la gestion, ademas
de contar con escaso respaldo legislativo
y minimo apoyo popular; el gobernante
necesita negociar los contenidos legislativos
y ceder espacios de poder a la oposicién
politica o social. El escaso margen de
actuacion gubernamental debido a las
pocas facultades y competencias previstas
en la Constitucion limitan la capacidad
para prestar servicios publicos y sociales
considerados primordiales en beneficio de
los habitantes del territorio nacional.

El resultado es la inestabilidad politica
e incoherencia de las politicas publicas.
En el gobierno impotente, los gobernantes
se preocupan mas por mantener el poder,
que por gobernar. Asi, el tipo de gobierno
impotente resulta indeseable debido
a la ineficacia para promover mejoras
econdmicas y sociales, en especial de
las personas mas pobres, carentes de
autosuficiencia para acceder a la educacion,
salud, vivienda, alimentacién; es decir, a
condiciones minimas de vida digna.

El sistema presidencial débil ofrece
disefios institucionales con suficientes
herramientas de gestion gubernamental,
pero con minimo respaldo legislativo y baja
aceptacién popular; es decir, si bien cuenta
con poderes politicos adecuados, carece
de los contextuales, tiene dificultad para
aplicar su plan de gobierno si no considera
los problemas sociales y econdémicos
predominantes en la coyuntura. El escaso
apoyo legislativo dificulta aprobar las leyes,
el deterioro del respaldo popular genera
conflictos, con la consecuente inmovilidad
y bloqueos que impiden ejercer un buen
gobierno.

Antes del afio 2007, el Ecuador
enfrentd conflictos sociales, huelgas de
trabajadores, movilizaciones indigenas y
otras formas de protesta acompafadas de
alta inestabilidad politica, cuyo resultado fue
que tres presidentes de la republica, electos
democraticamente, en forma sucesiva, no
concluyan el periodo de gobierno. En octubre
de 2019 se produjo un fuerte y violento

Angel Eduardo Torres Maldonado



%P Derechoy Realidad

levantamiento indigena, acompafiado de
transportistas y trabajadores, con intentos
desestabilizadores que no concluy6 con el
derrocamiento del presidente.

En el presidencialismo moderado pueden
coexistir varias combinaciones: (i) gobierno
con amplio respaldo popular, con mayoria
legislativa, pero pocas herramientas formales
para gobernar; (ii) gobierno con amplias
competencias y facultades, poco respaldo
legislativo y amplio respaldo popular; y
(iii) gobiernos con amplias capacidades
formales para actuar, suficiente respaldo
legislativo, pero impopular. Por tanto, debe
sortear dificultades. Los gobiernos tienden
a ceder a sectores politicos y sociales afines,
sin considerar a los opuestos, si carecen de
apoyo legislativo gobiernan por decreto o
acuden a la consulta popular para legitimar
decisiones o para aprobar leyes.

El actual presidente del Ecuador cuenta
con amplias facultades determinadas en la
Constitucién. Al acceder al poder, el 24 de
mayo de 2017, obtuvo mayoria legislativa,
sin embargo, las diferencias con el gobierno
que le precedi6, provocaron la division del
bloque oficialista. Por lo que, el gobierno,
con cierta dificultad, ha concertado acuerdos
politicos y textos legislativos con bancadas
independientes y de otras fuerzas politicas
para aprobar las leyes de su iniciativa y
evitar enjuiciamientos politicos.

Con referencia al apoyo popular, segin
la encuestadora Cedatos-Gallup, al iniciar el
cuarto y ultimo afio de gobierno, el nivel de
aprobacién del presidente equivale al 18.7%
y su credibilidad al 14.7% (El Universo,
2020); mientras que, la encuestadora Click
Report, en febrero de 2020, asegur6 que
el 7.99% de la poblacion calificé de buena
gestion y el 7.72% cree en la palabra del
presidente (Expreso, 2020), el apoyo popular
es escaso.

El alto endeudamiento interno y externo
heredado y acentuado, la escasa inversiéon
privada nacional y extrajera, asi como los
bajos precios del barril de petréleo, entre
otras causas influyentes en los escasos
ingresos del Presupuesto General del Estado,

tienen incidencia directa en el bajo nivel de
aprobacioén y credibilidad del presidente de
la republica y su gobierno.

Por lo expuesto, se puede afirmar que el
gobierno ecuatoriano mantiene: a) amplias
competencias y facultades constitucionales;
b) carece de mayoria legislativa del partido
gobernante, pero, aun con dificultad, sus
propuestas legislativas son aprobadas;
y, ¢) las encuestas evidencian poco
respaldo popular; en cuya virtud necesita
hacer concesiones; tal es el caso de la
eliminacién de la tabla de contribuciones
de los servidores publicos y aportes de las
empresas privadas para que pase el proyecto
de Ley de Apoyo Humanitario, calificado de
econdmico urgente, tramitado durante la
crisis sanitaria. Esta realidad permite afirmar
que se trata de un gobierno moderado.

En tanto que, en el gobierno fuerte,
denominado hiperpresidencial, coexisten
tres condiciones favorables: a) amplio
catdlogo de competencias y facultades
formales para actuar; b) mayoria legislativa
favorable al gobierno; y, c) vasto respaldo
popular, que le permite materializar el
plan de gobierno sin mayor dificultad, los
bloqueos politicos o sociales se reducen a su
minima expresion. Basta acordar al interior
del partido o partidos gobernantes para
aprobar y ejecutar las leyes y las politicas
publicas.

Estos gobiernos, frecuentemente se
niegan a escuchar las voces de sectores
politicos o sociales disimiles, se dan casos
de persecucién o limitacién de las opiniones
criticas al gobierno; y, los sectores politicos,
sociales, econdémicos o de cualquier
naturaleza, nacionales o0 extranjeros,
contradictorios son blanco de ataques o
exclusiones, con el riesgo frecuente de caer
en la intolerancia politica, hasta llegar a
desgastar el apoyo popular (Valdivieso y
Rivera, 2015, 145).

La concentracién de poderes juridicos
y facticos en el primer mandatario de
una nacién, en menoscabo de la funcion
Legislativa, Judicial y de los gobiernos
locales, por lo que, resulta necesario agregar
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un conjunto de instituciones politicas
relacionadas, directa o indirectamente, con
la intervencién del Ejecutivo producen, como
efecto caracteristico, un sistema politico
hiperpresidencial (Nino, 2013, 570).

El gobierno del Ecuador, desde el 2008
hasta el 2017 contdé con amplios poderes
politicos y contextuales descritos en
lineas anteriores, por lo que, claramente
se inscribe en el tipo de gobierno fuerte o
hiperpresidencial.

2.2 DISENO HIPERPRESIDENCIAL
EN LA CONSTITUCION
ECUATORIANA DE 2008

La Constitucion de la Republica del
Ecuador 2008 mantiene la tradiciéon
ecuatoriana y americana al prever un sistema
de gobierno presidencial. Se inscribe en sus
caracteristicas esenciales al prescribir que
“La Presidenta o Presidente de la Republica
ejerce la Funcién Ejecutiva, es el Jefe del
Estado y de Gobierno y responsable de la
administracion publica™.

Las atribuciones y deberes
constitucionales (art. 147 y 418) fijados
para el presidente de la republica, relativas
a la definicion de la politica exterior,
suscripcion y ratificacion de instrumentos
internacionales; el ejercicio de la maxima
autoridad de las Fuerzas Armadas; velar por
la soberania e independencia del Estado; y,
dirigir la defensa nacional, son inherentes a
la condicién de jefe de Estado.

Ademas, tiene facultad para definir y
dirigir las politicas publicas de la Funcion
Ejecutiva; proponer el Plan Nacional de
Desarrollo para su aprobacién; dirigir
la administracion publica en forma
desconcentrada; crear, modificar o suprimir
ministerios y entidades publicas; nombrar
y remover a los ministros-secretarios de
Estado y otros funcionarios; y, velar por

7. Asi prevé el articulo 141 de la Constitucion de
la Republica el Ecuador, elaborada por la Asamblea
Nacional Constituyente y que, sometida a referéndum,
obtuvo el respaldo del 63.93% de los votantes. Se
encuentra publicada en Quito: Registro Oficial Nro. 449,
del 20 de octubre de 2008.
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el orden y seguridad son inherentes a la
condicidn de jefe de Gobierno.

De la misma forma, los articulos: 135,
138, 139, 140, 147 y 148 de la Constitucion
le confieren competencias en materia
legislativa: a) iniciativa legislativa general
y exclusiva para crear, modificar o suprimir
impuestos, aumentar el gasto publico o
modificar la divisién politico-administrativa
del pais; b) sancionar o vetar los proyectos
de ley aprobados por la Asamblea Nacional;
c) declarar la urgencia de ciertos proyectos
en materia econdmica; d) ejercer potestad
reglamentaria derivada y auténoma; e€)
convocar a periodos extraordinarios de
sesion de la Asamblea Nacional para que
trate asuntos especificos; y, f) expedir
decretos-leyes de urgencia econdmica,
previo control de constitucionalidad, cuando
haya resuelto disolver la Asamblea Nacional.

Conforme a los articulos: 147.14, 441,
442 y 444, ibidem, el presidente puede
convocar a consulta popular sobre temas
de interés nacional que estime conveniente
0 para enmendar la Constituciéon, mediante
referéndum directo o ratificatorio de un
proyecto de reforma parcial o para integrar
una asamblea constituyente que tenga
como finalidad proponer un nuevo texto
constitucional.

Segiin los articulos 208.10 y 434
de la Constitucién, también interviene
indirectamente en la designacion
del procurador general del Estado y
superintendentes, mediante ternas
definidas con criterio de especialidad y
mérito, seleccionados por el Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social. Las
Superintendencias son érganos de vigilancia,
supervision y control, creados por la ley.
Ademads, presenta candidatos para integrar
la Corte Constitucional.

Como resultado de haber destituido -al
margen de la Constitucion- a tres presidentes
elegidos democraticamente, en menos de
una década, los articulos 130 y 148 de la
Constitucién, buscan equilibrar el poder
mediante la muerte cruzada. Es decir, si
la Asamblea Nacional puede destituir al
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presidente, el jefe de Estado puede disolver
la Asamblea Nacional, cuyas causales son:
arrogacién de funciones, grave crisis politica
y conmocién interna, para la disolucion
legislativa se afiade la obstruccion reiterada
e injustificada de la ejecuciéon del Plan
Nacional de Desarrollo por parte de la
Funcién Legislativa.

El articulo 147.18 de la Constitucién le
atribuye, en materia judicial: indultar, rebajar
o0 conmutar penas privativas de libertad. El
indulto incide en la remisiéon o perdén de la
pena, la rebaja implica disminuir el tiempo
de privacion de la libertad resuelta por el
juez; la conmutacién consiste en modificar
o cambiar la sancidn impuesta. En cualquier
caso, afecta o modifica la decision judicial. El
presidente debe ofrecer razones justificativas
excepcionales, aunque la Constitucién no
determine limitaciones.

Una vez descritas, en términos generales,
las competencias y facultades que la
Constitucién ecuatoriana de 2008 atribuye al
presidente de la republica, y al compararlas
con las aprobadas en 1979 y 1998, segtn la
tabla de puntuaciones definida por Valdivieso
y Rivera, que por razones de espacio no se
desarrollan en este aporte, se concluye que
las aprobadas en 1979 y 1998 corresponden
al tipo de presidencialismo moderado; en
tanto que, las del 2008 al presidencialismo
fuerte o hiperpresidencial.

3. RELACIONES INSTITUCIONALES
PARA ENFRENTAR LA CRISIS

SANITARIA EN ECUADOR

Conforme a los articulos 3.1, 32 y 261.6
de la Constitucién y los articulos 6 y 9 de
la Ley Organica de Salud, corresponde al
Estado central, por intermedio del Ministerio
de Salud Publica, ejercer la competencia
para definir la politica nacional y prestar
los servicios de promocién y atencién
integral de salud, observando los principios
de equidad, universalidad, solidaridad,
interculturalidad, calidad, eficacia, eficiencia,
precauciéon y bioética, con enfoque de
género y generacional, por tanto, al Estado
le corresponde garantizar, sin discriminacion
alguna, el derecho a la salud.

El primer caso verificado de coronavirus
en el Ecuador, fue diagnosticado el 28 de
febrero de 2020 e informado a la ciudadania
mediante cadena nacional, al dia siguiente.
La primera paciente fue una mujer adulta
mayor ecuatoriana, quién llegé a la ciudad
de Guayaquil, proveniente de Espana, el 14
de febrero del mismo afio. El 11 de marzo
de 2020, la Organizaciéon Mundial de la
Salud (OMS), por intermedio de su director
general declar6 al brote del coronavirus
como pandemia global y solicité a los paises
intensificar las medidas preventivas para
mitigar su propagacién, proteger a las
personas, trabajadores de la salud y para
salvar vidas humanas.

La ministra de Salud Publica, mediante
Acuerdo Ministerial No. 00126-2020, de
11 de marzo de 2020, declaré el estado
de emergencia sanitaria en todos los
establecimientos del Sistema Nacional de
Salud, para prevenir un posible contagio
masivo en la poblacion. Ordendé que la
Red Publica de Salud priorice los recursos
econ6micos, de talento humano y adopte
las medidas necesarias para afrontar la
emergencia. Las circunstancias obligaron a
adoptar medidas preventivas para evitar la
propagacion de contagios, proteger la salud
y la vida de las personas contagiadas por
el coronavirus, tales como la cuarentena
obligatoria o aislamiento social (Acuerdo
Ministerial, 2020).

En cuanto a la potestad para declarar el
estado de emergencia sanitaria, existe una
aparente contradiccion entre el numeral 11
del articulo 6 de la Ley Orgénica de Salud, que
faculta al Ministerio de Salud para solicitar
la declaratoria de tal estado, sin determinar
qué autoridad tiene facultad para tal efecto,
con la disposicidn prevista en el articulo 57
de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica que faculta al ministro
de Estado para “emitir resolucién motivada
que declare la emergencia”.

El proposito de declarar la situaciéon de
emergencia radica en contratar de manera
directa, rapida, inclusive con empresas
extranjeras sin exigir el requisito de
domiciliacién y bajo la responsabilidad de
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la maxima autoridad, las obras, los bienes
y servicios estrictamente necesarios para
superar la causa que la origina, en este
caso, la crisis sanitaria, amenazante de los
derechos a la salud y la vida, para lo cual, las
instituciones del Estado pueden modificar
el presupuesto para fijar los recursos
econdmicos, materiales y talento humano
necesario.

Conforme al articulo 24 del Reglamento a
la Ley de Seguridad Publica y del Estado, el
13 de marzo de 2020, se activo el (COE), que
opera bajo el principio de descentralizacién
subsidiaria previsto en el articulo 390 de
la Constitucion; esto es, que la gestiéon de
riesgos implica la responsabilidad directa
de las instituciones dentro de su ambito
geografico (Reglamento 2010).

Los gobiernos municipales, en uso
de la facultad legislativa atribuida en el
articulo 240 de la Constitucion, expidieron
ordenanzas para obligar a usar mascarillas,
mantener una distancia de dos metros entre
si, regular la circulacién vehicular urbana,
acceder a mercados y centros de abasto,
suspender actividades no esenciales, entre
otras. La inobservancia conlleva a sanciones
pecuniarias, clausura de negocios y a otras
acciones, para asegurar la eficacia normativa.

Conforme consta en el contexto de
este articulo, el COE Nacional definid
cambiar la orden de aislamiento total
hacia el distanciamiento social con base
en un mecanismo de semaforizacién: rojo,
amarillo y verde, cuya decision de fijar el
color, con sus efectos predeterminados,
corresponda a los COE cantonales presididos
por el alcalde, tal capacidad decisoria se
sustenta en el conocimiento cercano de
la realidad viviente de cada localidad,
ademdas de contar con informacién técnica
proporcionada por las autoridades, en el
ambito de sus competencias, decisiéon que
debe ser refrendada por el COE Nacional
para efectos de la necesaria coordinaciéon
interinstitucional e intersectorial.

3.1 ROL DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL: CONTROL DE

102

LA ACTIVIDAD NORMATIVA DE
EXCEPCION

El presidente, en uso de la facultad
conferida en el articulo 164 constitucional,
el 16 de marzo de 2020 expidié el Decreto
Ejecutivo No. 1017, en el cual declar6 el
estado de excepcion por calamidad publica
en el territorio nacional, dados los casos de
coronavirus confirmados y la declaratoria
de la pandemia por parte de la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS), que advierten
alto riesgo de contagios que causarian
efectos adversos a los derechos a la vida,
salud y convivencia pacifica, por un periodo
de sesenta dias.

Dicho Decreto dispone: a) la movilizacién
institucional para coordinar esfuerzos en el
marco de sus competencias; b) la suspensién
del ejercicio del derecho a la libertad de
transito, asi como al de asociacién y reunion,
cuyas restricciones deban ser reguladas por
el COE Nacional para prevenir la generacion
de contagios en el desarrollo de actividades
habituales; c) declara el toque de queda
en los términos que disponga el COE
Nacional; d) restringe la libertad de transito
y movilidad a nivel nacional, con excepcion
de los sectores que contribuyan a mitigar
los efectos de la pandemia: proveer de
alimentos, medicamentos, combustibles y la
prestacidn de servicios publicos; €) suspende
la jornada presencial de trabajo y de estudios
en todos los niveles; entre otras 6rdenes.

El estado de excepcidn, al que se conoce
con la denominacién: estado de emergencia,
estado de sitio, facultades extraordinarias
con las diferencias que caracterizan en cada
caso “es la institucion creada para enfrentar
lo que Jean Rivero denomina “hipdtesis de
peligro publico” y que autoriza a concentrar
poderes en una autoridad, limitar ciertos
derechos o, en general, adoptar medidas que
no se admiten en circunstancias normales”
(Aguilar, 2010, 61).

Por su parte, la Corte Constitucional

ecuatoriana, sostiene que “El estado
de excepcién.. implica un mecanismo
o medio que contempla el propio

Estado constitucional para afrontar una
circunstancia extraordinaria que desborda
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la normalidad, superando a las alternativas
de implementacién y a los mecanismos de
intervenciéon que el ordenamiento juridico
prevé de manera ordinaria” (Dictamen No.
1-20-EE/20, par. 7).

La limitacion de derechos no es total
sino relativa. Asi, la disposicién de quedarse
en casa no equivale a privar la libertad,
sino que existen excepciones: a) para
adquirir alimentos o medicinas puede salir
una persona por familia; b) para cumplir
actividades laborales relacionadas con
sectores estratégicos, prestacion de servicios
publicos esenciales y otras similares, las
personas pueden movilizarse dentro de
horarios restringidos. La prohibicién de
mantener reuniones fue desatendida, al
punto que el 25 de mayo los trabajadores
y estudiantes realizaron manifestaciones
publicas, contra las medidas legislativas y
econdmicas, en varias ciudades del pais.

Precisa destacar que las condiciones
econdmicas de las familias de escasos
recursos econémicos impiden mantener el
confinamiento por un tiempo prolongado.
Dada la carencia de medios necesarios
y suficientes para atender -elementales
necesidades para su subsistencia, en especial
las personas dedicadas al trabajo informal o
de subempleo, se vieron compelidas a salir a
la calle, siendo esa su tinica opcion.

El 17 de marzo de 2020 ingresa a la Corte
Constitucional, el Decreto Ejecutivo No.
1017 para el control de constitucionalidad
conforme a los articulos 166 y 436.8 de la
Constitucion, a fin de evitar actuaciones
desmedidas que afecten derechos. La Corte,
mediante dictamen No. 1-20-EE/20, de 19
de marzo de 2020, justificé la idoneidad,
necesidad y proporcionalidad de las medidas
adoptadas, emiti6 dictamen favorable de
constitucionalidad y dispuso que el Estado
dicte medidas para proteger a los ciudadanos
en condicion de riesgo y observe las
limitaciones pertinentes para evitar excesos.

Mediante Decreto Ejecutivo No. 1052, de
15 de mayo de 2020, se renueva el estado de
excepcidn por treinta dias adicionales; y, la
Corte Constitucional, mediante Dictamen No.

2-20-EE/20, de 22 de mayo de 2020, emiti6
dictamen favorable de constitucionalidad,
con exhortos y disposiciones jurisdiccionales
para garantizar los derechos a: la salud,
educacidn y conectividad, al trabajo, de los
pueblos indigenas, de personas en situacion
de movilidad humana, de personas privadas
de libertad, de proteccién por violencia
contra mujeres; ademas, resalta la necesidad
de observar la transparencia en los procesos
de contrataciéon publica y advierte la
responsabilidad de los servidores publicos
por acciones u omisiones dolosas, en las que
incurran durante la vigencia del estado de
excepcion.

3.2 ACTIVIDAD LEGISLATIVA EN EL
MARCO DE LA PANDEMIA

El presidente presenté dos proyectos
de ley calificados de econdémico-urgentes,
denominados: Ley de Apoyo Humanitario
y Ley de Ordenamiento de las Finanzas
Publicas. La primera tiene por fin dotar, a la
administraciéon publica, de los instrumentos
normativos para combatir la crisis sanitaria;
y, la segunda, ofrecer herramientas juridicas
para regular los ingresos publicos, el gasto,
los préstamos gubernamentales y las tarifas
de bienes y servicios.

Precisa destacar que, conforme al articulo
135 del texto constitucional, el presidente
tiene iniciativa legislativa privativa cuando
se trate de crear, modificar o suprimir
impuestos, o para aumentar el gasto publico.
Ademas, el articulo 140 ibidem le autoriza
enviar, a la Asamblea Nacional, proyectos
de ley calificados de urgencia en materia
econ6mica a ser aprobados, modificados o
negados en el plazo maximo de treinta dias
contados desde su recepcion. La calificacion
de urgencia puede hacerse a un proyecto
mientras se discute en la Asamblea Nacional,
excepto en casos de estado de excepcion. Si
la Asamblea Nacional no lo aprueba, ni niega
el proyecto, en el referido plazo, corresponde
promulgar como decreto-ley y publicar en el
Registro Oficial.

La Asamblea Nacional aprobd, con
dificultades y la cantidad minima de
votos favorables, los dos proyectos de ley
referidos que, se espera, permitan mejorar
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las condiciones econdmicas y sanitarias del
pais. Cabe destacar que tanto las comisiones
legislativas, cuanto el pleno de la Asamblea
Nacional, sesionan de manera regular via
telematica, para cumplir los plazos fijados
en la Constitucion y para tratar otros temas
de su agenda, tal como resolvié el Consejo
Administrativo de la Legislatura mediante
Reglamento para la implementacién de las
sesiones virtuales y el teletrabajo emergente
en la Asamblea Nacional.

La gravedad de la crisis econémica obliga
al Gobierno central a reducir el tamafio
del Estado mediante fusién o eliminacién
de instituciones y empresas publicas, no
renovar contratos de servicios ocasionales,
terminar nombramientos provisionales
y suprimir puestos en el sector publico.
Asimismo, la paralizacién de la actividad
productiva y baja del precio del petréleo
reduce los ingresos permanentes y no
permanentes del Presupuesto General del
Estado, por lo que reduciran asignaciones a
los gobiernos auténomos descentralizados y
otras entidades.

Reducir el gasto publico no sera
suficiente para equilibrar las finanzas
publicas; por tanto, el Estado requiere acudir
a mas endeudamiento con organismos
multilaterales de crédito y gobiernos amigos;
asf se anuncié que, en uso de la facultad
constitucional, dispondra el pago anticipado
del impuesto a la renta por parte de personas
con ingresos mensuales superiores a cinco
mil ddlares y las empresas privadas no
afectadas durante la pandemia, a fin de
obtener ingresos para cubrir parte del
déficit presupuestario; y, mediante Decretos
Ejecutivos 1041 y 1947 dispuso el aporte
equivalente al cincuenta por ciento de la
remuneraciéon mensual del presidente (USD
5.072 a 2.536), vicepresidente de la republica
(USD 4.869 a 2.434), ministros (USD 4.436 a
2.231) y viceministros hasta el 24 de mayo
de 2021, fecha en la que termina el periodo
de su mandato.

El Ecuador enfrenta una constante
afectacién a los recursos econdémicos del
Estado. Si bien los procesos de contratacion
de obras o adquisicion de bienes cumplen
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las formalidades previstas en la Ley Organica
del Sistema Nacional de Contratacién Publica
y su reglamentacién, existen frecuentes
denuncias por irregularidades en el valor
contratado, mala calidad de los productos o
no recepcion de lo contratado y pagado con
fondos publicos.

El Tribunal Penal de la Corte Nacional de
Justicia del Ecuador, en el caso denominado
“sobornos 2012-2016" el 7 de abril de 2020
dicté sentencia condenatoria a ocho afios
de prisiéon e indemnizacién por el valor de
USD 14°745.297,00, no ejecutoriada, contra
un expresidente, un exvicepresidente,
varios exministros-exsecretarios de Estado,
exfuncionarios de alto nivel gubernamental
y contratistas privados. Por otros casos,
relacionados con actos de corrupcién en
PETROECUADOR EP, se encuentran privados
de libertad el mismo exvicepresidente, un
exministro, exgerentes de PETROECUADOR
EP y mas exfuncionarios publicos.

Durante la crisis generada por la
pandemia, varios hospitales del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS)
se encuentran intervenidos y la Fiscalia
General del Estado (FGE) investiga posibles
adquisiciones irregulares de medicinas e
insumos médicos. Hospitales del Ministerio
de Salud se encuentran bajo investigacion
por presuntos actos de corrupcién
denunciados en procesos de contratacion
de obras (Hospital basico de Pedernales),
compra de fundas o bolsas plasticas para
personas fallecidas e insumos médicos. La
Secretarfa Nacional de Gestién de Riesgos
(SNGR) también enfrenta una investigacion
por sobreprecios en la adquisiciéon de
alimentos destinados a personas de escasos
recursos econémicos.

Dependencias municipales de Quito,
Guamote, Milagro y otros, asi como de
las prefecturas de Guayas y Pichincha,
ademas de domicilios de funcionarios y
exfuncionarios, incluido otro expresidente,
también fueron allanados o se encuentran en
etapa de investigaciéon por parte de la FGE,
debido a denuncias publicas por presuntos
sobreprecios en la adquisicion de pruebas
para detectar contagios del coronavirus,
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mascarillas y otros insumos destinadas a la
proteccion ciudadana frente a la pandemia.

Segin un estudio de Transparencia
Internacional, difundido en enero de 2020, el
indice de Percepcién de la Corrupcién (IPC),
en Ecuador fue de 32 y se ubica en el puesto
11 de los 18 paises latinoamericanos y 93 de
los 180 analizados (El Telégrafo, 2020). Por
tanto, la percepcion sobre la corrupciéon en
Ecuador es preocupante.

Los hechos relacionados con actos de
corrupcién, cometidos antes y durante la
pandemia, causan la impresién de que se
trata de un mal generalizado y forma parte
del sistema politico y de gestion publica;
en el modelo de Estado constitucional, la
promocion y proteccion de derechos es
prioridad del Estado La corrupcion, ademas
de constituir delitos, afecta a la democracia y
violenta derechos humanos, dado que, incide
en la mala calidad de gestion, incrementa
costos de bienes y servicios y el riesgo
de impedir que los ciudadanos accedan a
servicios sociales como la atencién médica,
con calidad y calidez.

Por lo expuesto, es indispensable
adoptar medidas para prevenir actuaciones
indebidas en las instituciones del Estado y en
el sector privado que interviene en procesos
de contratacién publica. A continuacién, se
esbozan propuestas encaminadas a mitigar
el cancer social de la corrupciéon que pueden
ser aplicadas en Ecuador y otros paises con
similares comportamientos humanos.

4. MEDIDAS PARA PREVENIR LA

CORRUPCION
Si aceptamos que, tanto los
administradores  publicos cuanto los

electos por el pueblo, para ejercer cargos o
dignidades de representaciéon politica son
parte de una sociedad con altos indices de
inseguridad en relacién a sus bienes, asi
como practicas cotidianas como saltarse
la fila, copiar en examenes u obtener
beneficios indebidos, ademas de actividades
relacionadas con el narcotrafico, debemos
admitir que la corrupcién es un fenémeno
social; por tanto, no basta la amenaza de
sanciones por duras que sean, sino que para

mitigarla es necesario adoptar medidas
preventivas. Es un problema de conciencia
colectiva.

En forma de ensayo, se proponen medidas
encaminadas a prevenir actos inmorales
que afectan a los recursos econ6micos
y materiales, asi como a los servidores
publicos, en especial los encargados de
procesos de seleccion de proveedores del
Estado; y, de los servidores publicos en
general, con especial énfasis en las personas
relacionadas con el manejo de las relaciones
de poder, la economia y la gestién del Estado.
Eso, sin perjuicio de sanciones efectivas
cuando incurran en delitos contra el Estado
y las personas.

a) Formacién ética y conciencia
ciudadana

El articulo 3 de la Constitucién prescribe
que el Estado tiene el deber primordial
de garantizar la ética laica como sustento
del quehacer publico, asi como a vivir
en una sociedad democratica, libre de
corrupciéon. Ademas, el articulo 234 ibidem
obliga al Estado a garantizar la formacién
y capacitaciéon continua de los servidores
publicos, mandato constitucional que merece
la accién prioritaria de las autoridades
de todos los niveles de gobierno y de las
funciones e instituciones publicas y privadas,
estatales y no estatales.

Para cumplir este deber, las instituciones
publicas y privadas de educaciéon primaria,
media y superior, entidades de derecho
publico y empresas privadas, organizaciones
politicas, colegios profesionales y
organizaciones sociales en general deben
planificar y ejecutar programas regulares
de formacion ética y conciencia ciudadana
respecto a la importancia de observar
comportamientos moralmente aceptables
para la convivencia ciudadana, el orden, la
paz y el desarrollo econémico y social, libre
de corrupcion.

El Ministerio de Educacién y el Consejo de
Educacion Superior disefiaran programas de
formacion ética y conciencia ciudadana sobre
la importancia de la rentabilidad de la éticay
la practica permanente de valores, para ser
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ejecutados en cada ciclo de estudios. Tales
programas deben ser ejecutados anualmente
en todas las funciones e instituciones del
Estado, publicas y privadas; sin perjuicio
de lo cual, se realicen campafias masivas a
través de medios de comunicacién colectiva.

b) Control posterior en los
contratos publicos

La Ley Organica del Sistema Nacional
de Contrataciéon Publica prevé varios tipos
de procedimientos contractuales, segin
la cuantia. El procedimiento a cargo de
cada entidad contratante puede ser objeto
de control posterior de la Contraloria
General del Estado (CGE) mediante examen
de auditoria interna o externa, lo cual,
no es suficiente. De manera general, las
irregularidades son identificadas por
periodistas de investigacién y difundidas por
redes sociales, antes que por las instituciones
responsables del control.

Las instituciones del Estado,
independientemente del tipo y monto de
contratacion, deben remitir el expediente
completo, dentro de los quince dias
posteriores a la suscripcion del contrato, a la
CGE para que un area técnica especializada
verifique la legalidad del procedimiento,
analice los precios unitarios, comparando
tanto con los fijados en contratos similares
y los costos del mercado; y, en caso de
encontrarse irregularidades remita la
documentacién respectiva a la Fiscalia
General del Estado (FGE) para su inmediata
investigacion.

La Fiscalia, al contar con suficientes
elementos probatorios, hara publicos los
hechos y la identificacion de las personas
presuntamente responsables, lo cual se
espera tenga como resultado que, de una
parte, se abstengan de manipular los precios
y, de otra, identificar irregularidades con
prontitud para ser sometidos a investigacion
de la FGE, como 6rgano del poder publico
auténomo, y al escrutinio publico.

La mayoria de personas, y mas las
expuestas al escrutinio publico, tienen
legitima preocupacion por mantener
incélume su imagen, honor y dignidad
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personal como familiar, lo cual debe ser
protegido, con tal propédsito la Fiscalia
tiene el deber de hacer publicos los hechos,
al contar con pruebas suficientes para
acreditar, en juicio, la responsabilidad
penal de los involucrados. Al mismo
tiempo, los ciudadanos accederan al
derecho constitucional de ser debidamente
informados sobre las actuaciones de sus
gobernantes.

c) Seleccion de servidores de
carreray ocasionales

Las unidades de talento humano de
cada entidad son responsables de planificar
el talento humano, es decir, determinar
la necesidad de incorporar o prescindir
de personal, suficiente para alcanzar los
fines y objetivos institucionales; ademas,
seleccionan nuevos servidores publicos
previo concurso de méritos y oposiciéon
para cargos permanentes o sin aquel
concurso en casos de servicios ocasionales
o profesionales, y los de libre nombramiento
y remocién o de confianza que lo hace la
autoridad administrativa institucional.

Si bien el articulo 228 de la Constitucién
ecuatoriana dispone que el ingreso al servicio
publico, el ascenso y la promocioén se realicen
mediante concursos de méritos y oposicion,
con excepciones, la burocracia en el Ecuador
es poco profesional, a menudo carente de
independencia e imparcialidad, tiende o es
forzada a manifestar su apoyo politico para
acceder o permanecer en un cargo publico
y, no es extrafio que sean obligados a actuar
en forma indebida. Una autoridad carente
de valores y principios éticos y morales
puede sentir el derecho a maltratar o acosar
a sus subalternos para alcanzar propositos
indeseables. Lo contrario, una autoridad
ética y profesional respeta y apoya a sus
subalternos, facilita las actividades laborales
para obtener resultados éptimos.

El acceso al servicio publico basado
en el clientelismo: favores, amistad o
presiones de cualquier naturaleza, afecta a
la profesionalidad, imparcialidad, eficacia
y transparencia en el ejercicio de la funcién
publica. Urge encontrar salidas a esta larga
crisis nada novedosa.

Angel Eduardo Torres Maldonado
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Para superar las dificultades existentes, se
propone que las unidades de talento humano
se limiten a planificar el talento humano. La
seleccion por concurso de méritos y oposicion
para cargos permanentes, ocasionales o
profesionales, con excepcion del de libre
nombramiento y remocién, debe estar a
cargo de un instituto técnico especializado,
independiente y auténomo de todas las
funciones e instituciones del Estado, es mas,
se debe prohibir expresamente la injerencia
directa o indirecta de las autoridades
requirentes. A su vez, los servidores publicos
asf seleccionados deben gozar de estabilidad
plena, para tal efecto, la legislaciéon debe
impedir la cesacion arbitraria de funciones
mediante mecanismos como la compra de
renuncia obligatoria con indemnizacion
o la terminacién anticipada de contratos
ocasionales.

Al alejar la facultad de intervenir, por si o
por interpuesta persona, a las autoridades de
elecciéon popular o de libre designacion, en la
seleccion de personal administrativo, técnico,
de servicios u obreros, el resultado esperado
es menos populismo politico y clientelismo
electoral, menor ndmero de personas
enroladas en instituciones publicas; mayor
eficiencia, eficacia y efectividad, asi como la
recuperacion de la confianza ciudadana en
las instituciones publicas.

Las personas seleccionadas por méritos
propios sentiran que no deben favor alguno,
sabran que la unica forma de ingresar al
sector publico es mediante la formacién
académica y desarrollo de capacidades para
triunfar en un concurso por sus méritos,
valores y capacidades; y, en consecuencia,

responderan al interés general de la
sociedad.
Es decir, se espera promover una

burocracia profesional, técnica, imparcial
y comprometida con el interés publico e
institucional, como mecanismo eficaz para
prevenir actos de corrupcién. Los cambios
no seran inmediatos, pero, no sera posible
alcanzarlos si se empieza en un determinado
momento.

5. CONCLUSIONES

La crisis econémica del Ecuador, agravada
por la crisis sanitaria por el coronavirus,
influye en el decrecimiento econémico en el
afio 2020, entre el 7.3 y 9.6% del Producto
Interno Bruto (PIB), segin estimaciones
anunciadas por el Banco Central del Ecuador.
Para mitigar los impactos, el gobierno tiene
la responsabilidad de adoptar medidas

econémicas  estructurales, previamente
concertadas con actores econdmicos,
sociales y politicos.

La pandemia evidenci6 que el

sistema integral de salud del Ecuador es
deficitario en su capacidad de respuesta
apropiada y oportuna para prevenir y
sanar enfermedades complejas como el
coronavirus, por lo que, amerita revisar
politicas, la estructura, los equipamientos, el
talento humano, los procesos de adquisicién
y en general, todos los aspectos relacionados
con la prevencidn y proteccién del derecho a
la salud humana, fisica y mental.

La amplitud de atribuciones que el
ordenamiento juridico ecuatoriano confiere
a la Funcién Ejecutiva permite al gobierno
adoptar medidas emergentes y coordinar
acciones en respuesta a la diversidad de
situaciones excepcionales que se presentan,
bajo el control jurisdiccional de la Corte
Constitucional y politico de la Asamblea
Nacional, para evitar excesivas restricciones
a los derechos constitucionales y proteger
a grupos humanos expuestos a riesgos de
mayor intensidad. El control de las medidas
debe ser permanente, a fin de evitar excesos
y verificar la temporalidad, razonabilidad,
proporcionalidad y adecuacién a los

estandares internacionales de derechos
humanos.
El disefio institucional ecuatoriano es

claramente hiperpresidencial que pone en
riesgo del equilibrio de poderes, de anular
contrapesos, de afectar los principios
democraticos, libertades y la transparencia
en la gestion publica. Sin embargo, si los
poderes contextuales no son favorables al
gobernante, se inscribe en el sistema de
gobierno presidencial moderado cuyo efecto
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politico es el de limitar posibles excesos en el
ejercicio del poder publico.

Cualquiera sea el tipo de sistema de
gobierno presidencial, la escasa practica
social de valores éticos y morales conlleva
a que autoridades y funcionarios con poder
politico influyan en procesos de contratacion
publica e incorporacién de servidores
publicos para aprovechar, en forma indebida,
de los fondos publicos u obtener prebendas
en su beneficio o de terceros. Por tanto, es
urgente adoptar medidas estructurales para
que la sociedad viva valores éticos y morales

y asi, lograr que la administracién publica
sea profesional, técnica, imparcial, eficiente
y confiable, mediante procesos de seleccién
por méritos, absolutamente alejados de todo
tipo de influencias perniciosas.

Ninguna medida politica o juridica sera
suficiente para mejorar la economia y los
comportamientos sociales sin una sociedad
comprometida culturalmente con los valores
democraticos, éticos y morales deseables
para alcanzar el éxito por mérito propio,
sin afectar a terceras personas, publicas o
privadas.
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