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Resumen

Tras un periodo de profunda inestabilidad politica en el Ecuador, marcada por constantes
escandalos de corrupcion y una severa crisis social y econdémica, el Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social (CPCCS) emergié como una respuesta a la demanda colectiva de
transparencia e independencia en el Estado. La Constitucion de la Republica de 2008 le otorgo al
organismo atribuciones y deberes que pretendian fortalecer la participacion y el control
ciudadano en los asuntos publicos; el fomento de la transparencia, la lucha contra la corrupcion vy,
como punto novedoso, la despolitizacion de las autoridades en las instituciones del Estado,
factores que le erigieron como un organismo unico en la regién; sin embargo, tanto en el
gobierno de Rafael Correa como en el de Lenin Moreno, la evidencia sugiere que dichos
objetivos no se cumplieron, lo cual provocé un proceso de deslegitimacion del organismo que ha
conducido el debate, incluso, hacia la necesidad de su eliminacion. En este trabajo se identifican
los elementos que configuraron el proceso de deslegitimacion democratica del Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social (CPCCS) entre 2009 y 2021.

Con base al estudio de Rosanvallon (2009) sobre la legitimidad democrética, se determinan las
fuentes de legitimidad del CPCCS durante cada una de sus etapas (periodo 2009-2018, CPCCS
Transitorio y CPCCS Definitivo) y los tipos de relacion que se pueden establecer entre ellas,
como la de contradiccion, cuya evidencia se refleja en el ejercicio de las Atribuciones, Deberes y
Principios Generales del organismo. En un segundo momento, se identifican los actores inmersos
en el caso de estudio, el tipo de relacion que entablaron con el CPCCS y el efecto que ésta
gener0. A partir de tales hallazgos obtenidos durante el analisis, se establece que los factores que
provocaron la deslegitimacién democratica del CPCCS, durante el periodo bajo examen, fueron
su disefio institucional, las relaciones de contradiccion entre los elementos constitutivos de sus
fuentes de legitimidad, el rol de los actores que contribuy6 a profundizar las relaciones de
contradiccion o consolidar el proceso de deslegitimacion; y el papel movil y coyuntural tanto de

actores politicos como del Legislativo.

Junto a los resultados de la investigacion se presentan, en otro orden y como un aporte a la teoria

y conceptos sobre legitimidad democratica, los tipos de relacion existentes entre los elementos

\



constitutivos de las fuentes de legitimidad democratica y la identificacion de un fenémeno al que

se ha denominado Efecto de Anulacion de Legitimidad (EAL).

Los hallazgos presentados en esta investigacion operan, ademas, como un cuerpo de elementos
tedricos y empiricos capaces de proporcionar apoyo en el disefio, y andlisis, de instituciones
futuras que pretendan proporcionar respuestas efectivas ante la emergencia de nuevas demandas

de las sociedades latinoamericanas.
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Introduccion

La vida democratica del Ecuador ha sido testigo de multiples hechos de corrupcion y escandalos
politicos que, a lo largo de los afos, han afectado la confianza ciudadana en el Gobierno, las
instituciones y sus autoridades. A pesar de que entre 1979 y 1996, como argumenta Andrade
(2006), los gobiernos operaron en medio de incesantes acusaciones de corrupcion y un
parlamento conflictivo y hostil, éstos se constituyeron por vias electorales y se vivié una etapa
caracterizada por la sucesion presidencial ordenada y estable; no obstante, desde 1996, y durante
los primeros afios de la década de los 2000, el pais sufrié bruscos cambios en su institucionalidad
y se sumid en un periodo de profunda inestabilidad politica, registrando en medio la mayor crisis

econdmica y social hasta entonces.

El gobierno de Abdala Bucaram concluyo en febrero de 1996 luego de seis meses de gestion
caracterizada por escandalos politicos y acusaciones de corrupcion; sin embargo, no menos
polémica fue su destitucion del cargo luego de que 44 diputados del Congreso Nacional
declararon que el Primer Mandatario poseia incapacidad mental para ejercer sus funciones
(Proceso 2005). A partir de dicho punto -sin con ello afirmar que antes no lo hubo- elementos
como conflictos y acuerdos politicos; corrupcion publica y privada; manejo discrecional de las
instituciones del Estado, sobre todo las de control; y el establecimiento de “redes clientelares que
(...) [permitieron] un intercambio de lealtades politicas por favores y obras” (Ortiz 2008), fueron
un factor comin en cada administracion que devino en el progresivo desgaste de la confianza

ciudadana y la legitimidad democrética de los gobiernos, instituciones y sus autoridades.

Ramirez (2011) detalla que en 1997 y 2008 el Ecuador era el pais en la regidn que presentaba la
mayor disociacion entre partidos politicos y democracia, y que instituciones como el Congreso
Nacional o la Corte Suprema de Justicia figuraban entre aquellas con menor reconocimiento

social durante la década de inestabilidad politica.

Durante la campafa presidencial de 2006, Rafael Correa emergié como una figura que se
separaba de los politicos conocidos y partidos tradicionales, a quienes se les atribuia un papel
protagdnico durante los afios de inestabilidad politica y crisis econdmica. Entre las propuestas de



campana se encontraba el llamado a una Asamblea Nacional Constituyente que permitiese
elaborar una nueva Carta Magna con el objetivo de reformar el Estado y la ““refundacion” del
sistema politico’ (Tibocha y Jaramillo 2008, 27).

Durante los debates en la Asamblea Nacional Constituyente, frente a la demanda ciudadana de
transparencia y las promesas de combatir la corrupcion e injerencia politica en el manejo del
aparato estatal, una de las novedades que incluyé la nueva Constitucion de la Republica fue la
creacion de una funcién adicional del Estado: Transparencia y Control Social, la cual agrupo a las
instituciones de control como la Contraloria General del Estado, Superintendencias, Defensoria

del Pueblo y el entonces novel Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social (CPCCS).

De acuerdo a la Constitucion, el CPCCS tiene en sus Atribuciones y Deberes, en lineas generales,
el promover la participacion ciudadana, establecer mecanismos de rendicion de cuentas en las
instituciones del sector publico, investigar actos de corrupcion, actuar como parte procesal en las
investigaciones que emprenda al respecto y designar a la maxima autoridad de la Procuraduria
General del Estado, Superintendencias, Defensoria del Pueblo; Defensoria Publica, Fiscalia
General del Estado, Consejo Nacional Electoral; Contraloria General del Estado, Tribunal

Contencioso Electoral y el Consejo de la Judicatura.

ElI CPCCS naci6 con el proposito de ser una entidad que permita fomentar la participacion vy el
control ciudadano en los asuntos publicos, cuestiones que, segun sus promotores, no habian sido
recogidas con el necesario espacio por las instituciones existentes; pero también se pretendia que
combata la corrupcion en el Estado y evite que continue la injerencia de intereses particulares en
la designacion de los mandos de las instituciones publicas, esto Gltimo constituido en elemento
clave durante los periodos de inestabilidad, y que oper6 en buena medida desde el retorno a la
democracia, segun destaca Alarcon Salvador (2018), como un motivo de pugnas por el reparto
politico de las autoridades.

Desde su creacién, el CPCCS fue objeto de multiples criticas por su rol dentro de la democracia
ecuatoriana; entre ellas el de ser un ente que estatizaba la participacion ciudadana pese a que la

caracteristica principal de ésta yace en su espontaneidad, como apunté Farid Simon (Radio



Vision 2019). En otro &mbito, los cuestionamientos sefialaron la presunta afinidad hacia el
Gobierno que tenian los miembros del CPCCS vy las autoridades que habian designado, puesto
que formaron parte de éste (Gobierno) en cierto momento o eran cercanos con alguno de sus
funcionarios. La acusacion, entonces, versé sobre el papel que cumplia la entidad a favor de la

concentracion de poder del Ejecutivo.

Durante el gobierno de Lenin Moreno se argumentd que uno de sus objetivos principales era
“reinstitucionalizar el pais” (Primicias 2020) y, para dicho cometido, entre las primeras acciones
que se emprendieron fue la reestructuracion del CPCCS ante las maltiples criticas de las que era
objeto. En febrero de 2018 Moreno convoc6 una Consulta Popular y Referéndum en el que una
de sus preguntas puso a consideracion de la ciudadania si cesar a las entonces autoridades del
CPCCS, crear un organismo transitorio, evaluar a las autoridades nombradas por el CPCCS
cesado y, de ser el caso, la terminacion anticipada de sus funciones. Mientras tanto, Correa
asegurd que, con dichas acciones, sus promotores se pretendian “apoderar de todo el Estado,
cooptando durante un afio el Consejo de Participacion Ciudadana que designa todas las
autoridades del Estado no elegidas en las urnas [y] reemplazarlo por delegados directos de
Carondelet (...)” (EI Mundo 2018).

La ciudadania voto a favor de la propuesta del Ejecutivo por lo que los miembros del CPCCS
fueron cesados de sus funciones y se conformé un organismo Transitorio. A partir de ternas
enviadas por el Presidente de la Republica, la Asamblea Nacional eligi6 a los miembros del ente
provisional. EI CPCCS Transitorio debia evaluar, entonces, a las autoridades designadas por su

predecesor.

A pesar de que el funcionamiento del CPCCS Transitorio prometia recomponer el papel del
organismo que le precedio y corregir las acciones por las que habia sido criticado, los
cuestionamientos hacia éste iniciaron desde su conformacion misma; su gestion fue considerada
como una herramienta de revancha politica y, nuevamente, como un medio para la concentracion
de poder en el Ejecutivo. EI CPCCS Definitivo -que le sucedié al Transitorio- elegido mediante
voto popular y en funciones hasta la elaboracion de este trabajo, enfrentd criticas y sefialamientos

por cuanto sus miembros recibieron acusaciones de ser afines al expresidente Correa, cuatro



Consejeros fueron destituidos mediante juicio politico en la Asamblea Nacional, y dos
Presidentes de la institucion censurados y destituidos, consecutivamente, también por el

Legislativo tras haber cometido actos de corrupcion.

El CPCCS fue creado como una institucion que pretendia fomentar la transparencia e
imparcialidad en el Estado a traves de la lucha contra la corrupcion, el fomento de la
participacion ciudadana y la designacion de las principales autoridades de las instituciones
publicas por fuera de pugnas e intereses politicos; sin embargo, trabajos como los de Ospina
(2013) y Carrera (2015) han destacado que los objetivos planteados para la entidad no se
cumplieron. Tanto en el gobierno de Rafael Correa como en el de Lenin Moreno, los
cuestionamientos hacia el ente han sefialado su papel como un medio para la concentracion de
poder del Ejecutivo, su falta de resultados efectivos en la lucha contra la corrupcién y como
propietario de funciones que pueden ser llevadas a cabo por otras entidades del Estado. En el caso
del CPCCS Transitorio, la encuestadora Perfiles de Opinion (2019) revel6 que apenas 2,4% de
ciudadanos encuestados podian nombrar a alguno de sus integrantes ademas de Julio César
Trujillo, presidente del organismo; el 23,93% creia que la propuesta de eliminar el CPCCS
buscaba impedir el enjuiciamiento de los miembros del Transitorio, y el 22,91% que la
eliminacion del ente pretendia evitar que consejeros afines al expresidente Correa asuman el

cargo.

El CPCCS ha sufrido un proceso de deslegitimacion democrética donde actores especificos de la
sociedad civil organizada han tenido un papel predominante; el cénit de dicho recorrido se ha
ubicado en el debate acerca de reformar sus atribuciones e, incluso, eliminar definitivamente a la

institucién de la estructura estatal.

Frente a los hechos descritos, este trabajo parte del argumento que el CPCCS busco responder a
las demandas sociales de transparencia, nuevas formas de relacion entre gobierno y sociedad,
imparcialidad, y el deseo de recomponer la legitimidad perdida por el Estado (factores propios
del contexto politico que le dio origen), y se erigio sobre nuevas fuentes de legitimidad

democratica que permitiesen atender tales requerimientos colectivos. La investigacion se



conduce, entonces, en torno a la pregunta sobre ¢ Cuéles son los elementos que provocaron la
deslegitimacion democratica del CPCCS entre 2009 y 20217

A fin de responder la pregunta de investigacion, se parte del estudio de Rosanvallon (2009) sobre
la legitimidad democrética donde se explica que el modelo tradicional, basado en un sistema dual
por sufragio universal y administracion publica, entro en crisis a partir de 1980 debido la crisis de
representacion y las criticas neoliberales sobre la eficiencia del Estado, dando paso, de tal
manera, a huevas fuentes de legitimidad democratica: imparcialidad, reflexividad y proximidad,
que permitieron recomponer la legitimidad de los gobiernos y proporcionar respuestas

institucionales a las demandas de las sociedades de los 90’s.

El trabajo de Rosanvallon (2009) permite realizar una lectura del proceso acecido en Ecuador que
Ilevo a la creacién del CPCCS, en el marco de variables analogas como la desconfianza
ciudadana, la crisis de representacion y el deseo de recomponer la legitimidad de las instituciones
del Estado y sus autoridades. A partir de su comprension, se determina qué tipo de institucion es
el CPCCS, sus fuentes de legitimidad democratica y los elementos que condujeron a su

deslegitimacion.

En el primer capitulo del trabajo se realiza un repaso por el proceso que origind la
deslegitimacion democratica de los gobiernos durante el periodo de inestabilidad politica y se
presentan los principales hechos que condujeron a la afectacion de la confianza ciudadana, asi
como cifras que ilustran la magnitud del fenémeno experimentado en el Ecuador. En un segundo
momento, se detallan los principales aportes que se han realizado a la teoria de la legitimidad
democratica, sus conceptos y corrientes de estudio. Al cierre del primer acépite, se pormenoriza
el contexto politico social en el que surgi6 el CPCCS, la creacidn del ente, sus caracteristicas y

los hechos que llevaron al proceso de deslegitimacion democratica.

En el segundo capitulo el lector encontrara una descripcion detallada sobre el estudio de
Rosanvallon (2009) acerca de la legitimidad democratica y que se presenta como marco tedrico
que guarda esta investigacion. Se concluye con la exposicion de la metodologia empleada para la
realizacion del trabajo.



El capitulo tercero presenta el analisis sobre las fuentes de legitimidad democrética del CPCCS,
que permite determinar el tipo de organismo en el que se instituyo, las fuentes de legitimidad
durante cada una de sus etapas (periodo 2009-2018, CPCCS Transitorio y CPCCS Definitivo),
los tipos de relacion posibles entre los elementos constitutivos de ellas y las relaciones de
contradiccion identificadas, cuya evidencia se encuentra en el ejercicio de los Deberes,
Atribuciones y Principios Generales del organismo. En esta seccion se muestra, ademas, el Efecto
de Anulacion de Legitimidad (EAL) que se propone, junto a los tipos de relacion entre elementos
constitutivos de las fuentes de legitimidad, como un aporte a la teoria y conceptos de la

legitimidad democrética.

En el cuarto capitulo se identifican los actores inmersos en el caso de estudio, la relacién que
establecieron con el CPCCS vy el efecto que ésta tuvo dentro del proceso de deslegitimacién. Con
base a los resultados obtenidos, este trabajo concluye que los elementos que originaron la
deslegitimacion democratica del CPCCS, entre 2009 y 2021, fueron el disefio institucional del
organismo, la relacion de contradiccion entre elementos constitutivos de sus fuentes de
legitimidad, presencia del EAL, y el rol de los actores que contribuyd a la profundizacion de las
contradicciones, la consolidacién del proceso de deslegitimacién o a la movilizacion coyuntural

de fuerzas en torno al CPCCS.



Capitulo 1
Desconfianza ciudadana y legitimidad

1.1 Desconfianza colectiva y deslegitimacion institucional en Ecuador

Lipset (1994), en cita de Seligson (2008), apunt6 que la “legitimidad incluye la capacidad de un
sistema politico de generar y mantener la conviccion de que las instituciones politicas existentes
son las mas apropiadas y adecuadas para la sociedad” (p. 278). La evidencia recogida en estudios
como los del propio Seligson (2008) permite afirmar que, en el caso de Ecuador, los acuerdos y
disputas politicas; escandalos, corrupcion o la ineficacia del aparato publico ha deteriorado el
“nivel de confianza en las instituciones del estado y por lo tanto le resta legitimidad al sistema
politico” (Seligson 2008, 284).

Castorena, Morton y Pizzolitto (2020) aseguran que en 2019 el apoyo al sistema politico
disminuy6 3,2 grados en Ecuador con relacion a 2016. El nivel mas bajo, explican los autores
conforme a una escala de 0/100, fue en 2005 cuando se registraron 37,5 grados, y el mayor en
2014, con 59,8 grados; mientras en 2016 se obtuvo 55,3 y, en 2019, la cifra alcanzé 52,1. El
estudio afiade que los partidos politicos son quienes menor nivel de confianza poseen, con un
valor de 32,4/100 grados. En consonancia con dichos datos, segin la Agencia EFE (2020) en
agosto de 2020 una encuesta reveld que para los ciudadanos ecuatorianos quienes menos
confianza ostentaban eran los partidos politicos, con un 5%; el Consejo Nacional Electoral (CNE)

alcanzd 11%, mientras la credibilidad de los asambleistas llegd a apenas el 2%.

El ejercicio de la politica en el Ecuador, y los resultados obtenidos en materia de politica publica,
han sido vinculados a idearios sobre deficiencia y desconexién con las necesidades y la realidad
de la ciudadania, sobre todo en el caso de los quintiles mas empobrecidos de la nacion.
Pertenecer a las esferas de la politica en el Ecuador, y la administracion de las instituciones
publicas, se ha convertido en sinonimo de discrecionalidad, acuerdos para fines particulares y un
registro amplio de epitetos que evocan corrupcion o robo. > Actores politicos, funcionarios,
autoridades y agentes privados produjeron, escandalo tras escandalo, la interiorizacion en la

ciudadania de un rechazo hacia el Estado y que los espacios de la politica sean progresivamente

1 El término se emplea no bajo su definicién juridica, sino en el contexto sociolégico de la deshonestidad que se le
atribuye a la figura del politico.



percibidos como centros de arreglos particulares a las espaldas de la sociedad. Ramirez (2011)
destaca que la desconfianza politica es uno de los principales problemas para el correcto
funcionamiento de la democracia y que éesta llegd a dimensiones extremas en el Ecuador. A fines

[X13

de 1999 la ciudadania observo que gracias a los pactos ““oligarquico-mafiosos” entre el poder
Ejecutivo, los partidos dominantes y grandes banqueros (...) el pais habia entrado en una crisis
financiera sin precedentes (...) [asi] el piso de legitimidad de las instituciones politicas y del

sistema democratico se habia restringido largamente’ (Ramirez, 236).

La deslegitimacion de las instituciones y autoridades en el Ecuador comprende a un proceso
progresivo e historico desde el retorno al orden constituido puesto que, casi sin excepcion, todos
los gobiernos democraticamente erigidos han experimentado escandalos politicos y sonados
casos de corrupcion. Al concluirse la primera vuelta® de los comicios de 1978, que daban paso a
un gobierno democratico tras el periodo de dictadura, desde 1972, bajo el mando del general
Guillermo Rodriguez Lara, los candidatos finalistas fueron Jaime Roldés y Sixto Duran Ballén.
Durante una entrevista televisada, Duran Ballén advirtié sobre las sospechas existentes en torno a
un posible fraude electoral en su contra; segun el presidenciable existian actas que indicaban
“determinada votacion para todos los candidatos (...) [pero] los votos representan otra realidad”
(Docu 4 2014). El primer episodio de la nueva etapa de vida democrética del Ecuador se
inaugurd ya con la promocion de sospechas sobre las instituciones y la probidad de quienes las

comandaban.

Desde la llegada de Jaime Roldos a la presidencia de la Republica, el pais no estuvo exento de
crisis; sin embargo, no fue hasta finales de la década de los 90’s cuando éstas se profundizaron
gracias a la cuestionada gestién de funcionarios estatales de diversos niveles y el estilo poco
protocolario que tomo la politica. Hasta la mitad de la primera década de los afios 2000, la
democracia en el Ecuador estuvo caracterizada por una sostenida inestabilidad politica, débil
legitimidad de los Gobiernos, crisis econdémica y social, y una persistente desconfianza de la

poblacién hacia el Estado, instituciones, autoridades y actores politicos.

2 Las elecciones presidenciales en Ecuador son llevadas a cabo en procesos que pueden contener dos etapas. Si
alguno de los candidatos no alcanza una mayoria superior al 40% de los votos validos, acompafiada de una diferencia
mayor a diez puntos porcentuales sobre quien le sigue, ambos pasan a una segunda fase donde los ciudadanos y
ciudadanas eligen entre el par de binomios. A ello se conoce como primera y segunda vuelta.
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El gobierno de Abdal4 Bucaram, recordado por su estilo lejano a los protocolos,® funge como
ejemplo clasico de la historia ecuatoriana en cuanto a corrupcién y manejo discrecional de las
instituciones publicas. Casos judicializados como el de coimas en las aduanas, la “mochila
escolar”, nepotismo o el dinero empleado para “salvar la democracia” -como el propio Bucaram
declararia durante una entrevista afios después (Odysea, y otros 2012)- fueron detonantes para
que la poblacion muestre su descontento y exija la salida del Primer Mandatario luego de poco
mas de seis meses de administracion. Mas alla de su escandalosa gestion, la salida del cargo de
Bucaram no estuvo ajena a cuestionamientos pues fue destituido por el Congreso Nacional luego
que éste no le juzgase por los actos de corrupcion, sino argumentando que tenia “incapacidad

mental” (El Tiempo 1997) para ejercer sus funciones.

El sucesor de Bucaram, Fabian Alarcdn, asumio la principal magistratura del pais en calidad de
Presidente Interino de la Republica, figura que no estaba contemplada en la Constitucion de
entonces pero que, para los legisladores, no revistié un problema mayor y emergié como la via
apropiada para salir de la crisis politica, a la vez que no aplicaron el mecanismo de sucesion
presidencial por el cual le correspondia tomar el cargo a Rosalia Arteaga, entonces
vicepresidenta. Alarcon ha justificado el hecho argumentando que en la Constitucién vigente en
aquel momento se hablaba de los mecanismos correspondientes a la ausencia temporal del
Presidente de la Republica, pero nada se decia sobre el camino a tomar en el “caso de ausencia
definitiva” (Odysea, y otros 2012).

La asuncién de Fabian Alarcon como Primer Mandatario estuvo matizada por acuerdos entre
partidos politicos al interior del Congreso Nacional, luego que Alarcon consiguiera el “apoyo de
las fuerzas politicas para ser el Presidente Interino” (El Telégrafo 2016). Tiempo despueés de
concluido el interinazgo, su carrera politica terming tras ser detenido y acusado de corrupcion por
haber “contratado ilegalmente a 1.119 funcionarios para el Congreso durante el tiempo en que
ocupo su presidencia (agosto de 1995 a febrero de 1997), que recibieron sueldos millonarios sin
haber cumplido funcién alguna” (El Pais 1999). La denuncia del caso fue realizada por una

“comision que ¢l mismo cre6” (Gonzéalez 1998).

® Durante su mandato, Abdala Bucaram no acudia al despacho presidencial ni permanecia frecuentemente en el
Palacio de Gobierno. Sobre ello asegurd que no lo hacia pues en el lugar existen “fantasmas” y “sentia frio” (Odysea,
y otros 2012).



En 1998, Jamil Mahuad, quien antes se habia desempefiado como Diputado® y Alcalde de Quito,
gano la Presidencia de la Republica tras una campafia electoral donde su principal contendiente
fue el hombre mas rico del Ecuador, Alvaro Noboa. La administracion de Mahuad cont6 con la
participacion de varios actores del sector privado, en su mayoria provenientes de la banca como
Ana Lucia Armijos y Alvaro Guerrero, quienes ocuparon puestos clave en el manejo de la
politica econdmica y financiera del pais al mando de instituciones como el Ministerio de
Economia, el Banco Central, la Superintendencia de Bancos, el Ministerio de Gobierno, la Junta
Monetaria 0 el CONAM (entidad responsable de las privatizaciones), segun detalla EI Telégrafo
(2017). Los aprietos politicos y las acusaciones de injerencia de intereses privados del que era
blanco el gobierno de Mahuad se acrecentaron cuando fue detenido Fernando Aspiazu, duefio de
uno de los entonces bancos mas grandes del Ecuador (Banco del Progreso), quien revel6 que
habia realizado un aporte de “3,1 millones de dolares” (Albornoz 2020) a su campafia electoral;
el partido de gobierno afirmo que dichos fondos “los manejo el hermano del expresidente,
Eduardo Mahuad (sic) y que por lo tanto (...) no tenia los registros” (EI Comercio 2014).

El gobierno de Mahuad fue cesado en medio de la mayor crisis econdémica y social sufrida hasta
entonces en el pais, y en el marco de drasticas medidas econémicas que llevaron a la
implementacion del délar estadounidense como moneda nacional,’ crisis que ubica a uno de sus
principales factores de origen en el gobierno de Sixto Duran Ballén cuando, en 1994, se
promulgd la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero gue, entre sus medidas,
promovi6 “profundas transformaciones en la liberalizacion de las actividades de las instituciones
privadas y redujo desigualmente las capacidades y las atribuciones de la supervisién bancaria
(...)” (Paez 2004, 11-12). Las reformas implementadas en materia economica y financiera, cuyo
inicio se ubica en los afios 80’s, llevaron al Ecuador a ser uno de los entornos mas radicalmente
desregularizados en América Latina, punto que favorecid a determinados actores privados como

la banca y el empresariado, segun destaca Paéz (2004).

* Miembro del Congreso Nacional.

% El pafs experimenté uno de los procesos de empobrecimiento mas acelerados de la historia de la regién y una
acelerada concentracion de la riqueza: mientras en 1990 el 20% mas pobre recibia 4,6% de los ingresos, en 2000
captaba menos de 2,5%; en el mismo periodo, el 20% mas rico incrementd su participacion de 52% a mas de 61%
(Martin-Mayoral 2009, 130).
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El derrocamiento de Mahuad llevé a que a su binomio, Gustavo Noboa, ocupe el cargo frente a

un panorama marcadamente complejo; su administracion intentd estabilizar la economia nacional
y reconstruir la institucionalidad y confianza de la ciudadania en el Gobierno. Noboa, al igual que
en los casos previos, luego de terminar sus funciones se exilio en Republica Dominicana debido a

acusaciones de corrupcion en el manejo de recursos publicos (La Hora 2003).

La revuelta que derrocé a Jamil Mahuad estuvo protagonizada por el coronel del Ejército Lucio
Gutiérrez junto a dirigentes del movimiento indigena, como Antonio Vargas, entonces presidente
de la CONAIE.® Poco tiempo después, el ya exoficial del Ejército gand las elecciones y sucedi6
en el cargo a Noboa, convirtiéndose asi en el trigésimo octavo Presidente de la Republica.

Gutiérrez alcanzé la Presidencia arropado por un discurso de izquierda y de lucha contra la
corrupcion. Sus antecedentes en “defensa del pueblo” le auspiciaban. La figura de un hombre
contra lo establecido se acentué méas cuando declaré su admiracion y reconocimiento hacia Hugo
Chéavez por el trabajo que llevaba a cabo en su pais y ser “ejemplo de una muestra de
desprendimiento, valentia y amor por su patria” (La Hora 2000). Tiempo después, frente a la
ciudadania prometié que cambiaria al Ecuador o moriria en el intento (La Hora 2006); sin
embargo, bajo el mismo patrén de los gobiernos previos, su salida del Palacio de Carondelet fue a
la luz de protestas ciudadanas en Quito, acusaciones de corrupcion e intentos de cooptar otras
funciones del Estado. El destino de Gutiérrez fue Brasil y se unid, asi, a la lista de expresidentes,
vicepresidentes, funcionarios publicos y agentes privados que dejaron el pais en medio de
escandalos, acusaciones de corrupcion e inestabilidad politica. EI derrocamiento de Gutiérrez
llevé a la asuncion de Alfredo Palacio, vicepresidente. Luego de su mandato, en 2007 inicio la

década de gobierno de Rafael Correa.

Ramirez (2011) detalla que, en 2007, en el Ecuador se registro el menor porcentaje de confianza
ciudadana hacia sus partidos politicos, con un 8%; mientras tanto, como promedio entre 1995 y

2006 (periodo donde se acentlia y vive con mayor intensidad la crisis politica y econdmica), la

® La Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador es la organizacién indigena més grande del pais,
compuesta por pueblos, nacionalidades, asociaciones y comunidades, estructurada en organizaciones de primer,
segundo y tercer grado.
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cifra no superd el 10%. De su lado, el Congreso Nacional ostentaba apenas un 15% de confianza;
el Ejecutivo, hasta 2006, registrd 21% y la Corte Suprema de Justicia poco menos del 25%.

En los dos afios de referencia, 1997 y 2008, Ecuador se presenta como el pais en el que la
disociacion entre democracia y partidos politicos aparece como la mas marcada de la region. (...)
Para todas estas instituciones se ha observado, ademas, desde fines de la década de los noventa 'y
hasta el afio 2006, un acelerado descenso en los indices de reconocimiento social (Ramirez 2011,
233).

En el afio 2006, el Gobierno de Rafael Correa se instituy6 luego de una campafia donde prometia,
entre otras cosas, luchar contra la corrupcién y acabar con el manejo de la “partidocracia”’ sobre
la politica e instituciones estatales. En dicha partidocracia se aludia, por ejemplo, a partidos
politicos como Sociedad Patriética (PSP), Partido Social Cristiano (PSC), Partido Roldosista
Ecuatoriano (PRE) o el Partido Renovador Institucional Accion Nacional (PRIAN), quienes,
junto a otros actores de partidos extintos como Democracia Popular (DP), habian participado
activamente durante los gobiernos mediados por la inestabilidad politica, eventos de corrupcion,

acuerdos y disputas.

El mandato de Rafael Correa supuso una relativa calma con relacion a los periodos pasados en
términos de estabilidad politica y democratica; sin embargo, al cierre de su Ultimo periodo la
desconfianza de la ciudadania en las instituciones y el gobierno comenzé a experimentar un
crecimiento. La llamada Revolucion Ciudadana goberné el Ecuador durante diez afios donde
tampoco estuvieron exentas denuncias sobre actos de corrupcion; nuevamente aparecieron en
escena funcionarios del alto rango, actores privados y acusaciones sobre manejo discrecional de

instituciones publicas en funcién de objetivos particulares.

El 24 de mayo de 2017 comenz6 la administracion de Lenin Moreno, exvicepresidente de Correa,
e inici6 una nueva etapa de inestabilidad politica y democratica, con un paro nacional de por
medio y multiples acusaciones de corrupcion que, incluso, llegaron al Primer Mandatario

(Notimérica 2019) y su figura politica més visible, la ministra de Gobierno Maria Paula Romo

" De acuerdo a Rodrigo Borja (2020), el término partidocracia es un neologismo no reconocido por la Real Academia
Espafiola de la Lengua y que refiere a la autoridad, poder o gobierno de los partidos politicos en un Estado.
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(El Universo 2020). De su lado, la Asamblea Nacional tampoco estuvo ajena a escandalos; entre
ellos destacaron la red de corrupcion en hospitales publicos (Bazan 2020) de la que formaban
parte varios legisladores, y otros como las denuncias por abuso de bienes publicos e

incumplimiento de funciones nuevamente en contra de Romo (EI Universo 2020).

Ramirez (2011) detalla que, entre 1979 y 2006, ningln partido politico fue elegido por periodos
consecutivos para ejercer la Presidencia de la Republica. La frustracion ciudadana con los
partidos de gobierno afirma el autor, provoco que las preferencias en las elecciones se orienten
hacia alternativas distintas en cada proceso. Junto a ello, la evidencia afiade a la corrupcion como
un elemento adicional al generar nuevos escandalos e instituciones cada vez mas deficientes.
Ambos elementos configuran lo que Ramirez (2011) describe como ampliacion de la distancia

entre la confianza social en las instituciones democraticas y la legitimidad procedimental.

De acuerdo a los datos del altimo reporte de Latinobarémetro (2018), en Ecuador se pasé de un
51% de satisfaccion con la democracia en 2017, a 36% en 2018; el 81% de encuestados creia que
se gobernaba a favor de ciertos grupos poderosos, el 25% confiaba en la institucién electoral,
23% en el poder judicial, 25% en la Asamblea Nacional y apenas 18% en los partidos politicos,

cifras que advierten un marcado celo hacia las instituciones y sus autoridades.

Las acciones de altos funcionarios y autoridades de Estado, aunado al papel cumplido por las
instituciones, han fungido como factores fundamentales que alimentaron, de forma paulatina, el
rechazo de los ciudadanos y el desapego hacia la democracia representativa como modelo que
revista el bienestar comdn en el Ecuador. Como explica Ramirez (2011), “la sostenida crisis de
legitimidad de las estructuras de representacion alimenta y profundiza, en efecto, la desconfianza
ciudadana en la actividad politica, y amplifica las demandas participativas provenientes de
diversos agentes politicos y actores sociales” (p. 232) y afiade, en referencia a Pierre
Rosanvallon, que dicho fendmeno trata de la sustitucion de una democracia de proyecto por una

democracia de rechazo.

El escenario detallado por Ramirez (2011), junto a las cifras presentadas por los sondeos de

opinidn, son las consecuencias de un largo periodo con afios cargados, uno tras otro, de una serie
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de incidentes que empafaron la imagen del Gobierno Nacional y, progresivamente,
resquebrajaron la confianza y legitimidad democrética depositada en ellos mediante el voto y la
busqueda del bien comun a través de la administracion publica. La inestabilidad politica y el
desgaste de la democracia ecuatoriana encuentran sus origenes en un proceso historico y

progresivo de deslegitimacion.

1.2 El estudio de la legitimidad

El poder, sus formas y aplicacion han constituido algunas de las principales materias de analisis y
reflexion en el campo del pensamiento politico. Las vias mediante las cuales éste (poder) se
instituye, y la aceptacion por quienes se encuentran bajo sus designios, son tematicas que
corresponden a una de las dimensiones que valida al poder: la legitimidad. El estudio formal de la
legitimidad puede ubicarse en siglo X1X; sin embargo, las reflexiones acerca de lo que implica,

sus alcances y la naturaleza misma del fendmeno data de afios atras.

Lopez Hernandez (2009) detalla que el concepto de legitimidad ha atravesado un recorrido
historico que puede distinguirse en torno a cuatro etapas. La primera de ellas se ubica en la Edad
Media donde se empleaba, en el latin clasico, la expresién legitumus para referirse a lo que es
acorde al derecho y la legalidad. Los magistrados y autoridades estaban investidos de legitimidad
en tanto eran constituidos legalmente, condicion a la que se le denominaba legitimus imperium y
potestas letigima. Legitimus comprendia a aquello que esta constituido conforme al derecho
consuetudinario y las costumbres, y que se opone al acceso al poder por cualquier via contraria a

la ley.

En su segunda etapa, situada a finales de la Edad Media, se originaron las primeras formulaciones
acerca de la teoria democratica del poder. A pesar de que en aquel entonces el criterio general
asentia que el poder provenia de Dios, ya se postulaba que también atiende al consentimiento de
la poblacion, con lo cual se validaba tanto el ejercicio de dicho poder como a quién lo emplea. En
dicho momento nacio la distincion entre la legitimidad de titulo u origen y la de ejercicio del

poder.® Tales argumentos, especialmente aquellos referentes a la constitucién de un Estado,

8 Lopez Hernandez (2009) asegura que la distincién entre ambas legitimidades se ubica, por primera vez, en un
trabajo del jurista Bartolo, quien aborda la tematica y menciona dos formas de tirania, las cuales devienen en un
poder ilegitimo: ex defectu tituli y ex parte exercitii.
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fungieron como base para el desarrollo posterior de teorias politicas de autores como Hobbes,

Rousseau, Locke o Spinoza.

De acuerdo a Lopez Hernandez (2009), el concepto de legitimidad democratica, en sus dos aristas
(origen y ejercicio), “alcanza su formulacion expresa en Locke y mas tarde en Rousseau” (p.157).
Locke habla del pacto original constitutivo del Estado en el que se entrega todo el poder
necesario, ante la mayoria de una sociedad, para que se emplee a fin de cumplir los objetivos por
los que se han unido los individuos en comunidad. Desde la perceptiva de Locke, solamente tal

acto pudo haber dado principio a cualquier gobierno legitimo en el mundo.

Locke establece dos tipos de legitimidad y los requisitos que guardan cada una de ellas. En
primera instancia, la legitimidad de origen del titular remite a la entrega de todo el poder asociado
a la mayoria de una sociedad,; el titular del poder del Estado es el pueblo, quien lo entrega a una
mayoria que erige al gobierno representativo. El segundo tipo de legitimidad comprende al
ejercicio del poder y se basa en que éste sea empleado, por quienes corresponde, Gnicamente para
“los fines del pacto original” (LOpez Hernandez, 157). En contraste con ello, Locke afirma que el
poder se torna ilegitimo y arbitrario cuando no se elaboran leyes a favor del bienestar de los
individuos; para ilustrar aquello emplea como ejemplo al Legislativo, al que califica como poder

supremo del Estado.

De su lado, Rousseau elabora sus teorias politicas en torno al concepto de legitimidad. Al igual
que otros autores modernos, sus propuestas se erigen a partir de los postulados del contrato social
al que considera como un acto de union, en contraste con Hobbes para quien el contrato social va
en un sentido de sumision. Para el filosofo suizo, la legitimidad esta relacionada con la justicia y
la libertad. El titular del poder es el pueblo, quien también es el Estado y soberano, cuyo poder es
indivisible e inalienable. El ejercicio de dicho poder puede considerarse legitimo en la medida en
que cumple con los mandatos que le ha encomendado la voluntad general, voluntad referida en

las leyes.

[para Rousseau] la legitimidad de origen es el fundamento de la legitimidad de ejercicio. Si el

Estado esta bien constituido sobre la base de la soberania popular y puesto que la voluntad
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general nunca se equivoca, las leyes emanadas de ella son el criterio a seguir por el gobierno y
demas magistraturas del Estado. Asi pues la legitimidad se convierte en legalidad (Lopez
Hernandez 2009, 157).

En la tercera etapa, iniciada tras la Revolucion francesa, el debate sobre la legitimidad fue
considerado como una reaccion de las monarquias tradicionales frente a las premisas
republicanas. Los revolucionarios plantearon que la legitimidad era una atribucién del pueblo,
como afirmaban los autores repasados; no obstante, tal criterio se contrapuso con la teoria
tradicional sobre el origen divino del poder, donde éste emanaba de Dios como el “Unico
poseedor de una potestad constituyente” (Castafio 2016, 89), teoria que tenia su germen, como
explica De Lario (2019), en el siglo I cuando se asegurd que no existia autoridad que no provenga
de Dios: “non est enim potestas nisi a Deo ” (Biblija 2019),” en su voz latina.

Segun explica Lépez Hernandez (2009), dicha oposicidon se origind durante el Congreso de Viena
donde se reclamd reconocimiento y legitimidad para las dinastias histdricas que habian ostentado
los poderes monarquicos como una herencia. El ideario de legitimidad monarquica “se vino abajo
con la Revolucion, una vez proclamada la doctrina de la soberania popular” (Bermudez 1989,
179) por la Revolucion y el Codigo de Napoleon. Ejemplo de ello fue el reclamo de legitimidad
de Luis XVIII para la Casa de Borbon bajo el argumento de tradicion histérica y derecho divino.
Debido a la restauracion monarquica, aduce Lopez Hernandez (2009), durante todo el siglo XIX
el concepto de legitimidad referia a la dinastia historica de la monarquia.

El estudio de la legitimidad alcanzé su cuarta etapa a principios del siglo XX cuando se
transformo, finalmente, en un tema importante dentro de la teoria politica. En sintonia con Lopez
Hernandez (2009), Monedero (2008) explica que, pese a estar relacionada la primera gran
reflexion politoldgica sobre la legitimidad a la continuidad de los linajes (legitimismo
monarquico, referencia acufiada por Talleyrand, segun detalla el autor) es a raiz de la obra de
Max Weber cuando la legitimidad pasé a ser uno de los principales conceptos en la ciencia
politica. En la perspectiva de Weber, la legitimidad es entendida como ‘“creencia™ (Glaube) en la

bondad del poder por parte de los ciudadanos, y (...) "pretension” (Anspruch) por parte de los

% Epistola 13 de San Pablo a los romanos, donde trata, entre otros temas, sobre el respeto a las autoridades. Para
ampliar es posible revisar El Libro del Pueblo de Dios (2015).
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dominadores de obtener obediencia merced a la supuesta razon que les asiste para mandar (...)’
(Monedero 2008). De acuerdo a Lépez Hernadndez (2009), Max Weber, Carl Schmitt y Guglielmo

Ferrero son quienes proporcionaron los mayores aportes tedricos al concepto de legitimidad.

Monedero (2008) explica que las causes para comprender las diversas perspectivas sobre la
legitimidad parten de los paradigmas de interpretacion de la obediencia al poder, de los cuales se
derivan el realismo politico en la obra de Weber, la dualidad legitimidad-legalidad de Schmitt o
la relacion con cuestiones de procedimientos legislativos, electorales y judiciales de Luhmann
que, tiempo después, calificaria como una ilusion que no va mas alla de las valoraciones propias

que hacen los gobernantes.

Max Weber aborda la legitimidad a partir del concepto de dominacion, poder y la distincidn entre
ambos. Para el autor aleman, en cita de Lopez Hernandez (2009), el poder es la probabilidad de
‘imponer la propia voluntad, dentro de una relacion social, aun contra toda resistencia y
cualquiera que sea el fundamento de esa probabilidad” [y] dominacion (...) es “la probabilidad de
encontrar obediencia a un mandato de determinado contenido entre personas dadas™ (p.158). En
la postura de Weber el Estado ejerce dominacion legitima de varias clases: por intereses o
utilidad, costumbre o hébito de obediencia, y relaciones afectivas entre gobernantes y stbditos.™
La legitimidad que se basa en un marco juridico es aquella que emplean las autoridades del
Estado para ejercer dominacion. A partir de dicho pensamiento, Weber formula tres tipos puros
de dominacidn politica legitima: racional, tradicional y carismatica. Respecto a ello, Vasquez y
Montoya (2011) detallan:

e Racional: Se encuadra y opera en la norma establecida. Los gobernados obedecen a la
autoridad a razén de su competencia establecida por el derecho racional y no por su
condicion de sujeto que puede elevarle ante los ciudadanos comunes. Las decisiones de

las autoridades son susceptibles de ser impugnadas.

19 previo a los tipos de dominacién legitima, Weber expone el concepto de accién social. De Piero (2008) menciona
gue la accion social es toda accion del sujeto que posee un sentido mentado y estd dirigida a otros. Max Weber
(2014) detalla que estas acciones se clasifican en: 1) Accion racional con arreglo a fines, 2) Accidn racional con
arreglo a valores, 3) Accion afectiva y 4) Accion tradicional. Para mas detalle revisar Lutz (2010) y Weber (2014),
de éste ultimo pég. 18-20.
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e Tradicional: Responde a lineamientos heredados que convierten a la autoridad en una
figura superior. Los responsables de ejecutar las érdenes no son burdcratas sino
servidores que le deben fidelidad personal. Las normas provienen de un recorrido
historico, el acatamiento de las disposiciones no se relaciona a un cuerpo legal constituido
sino a la voz de la autoridad. La eleccidon de los servidores depende de criterios

patrimoniales como linajes o esclavitud.

e Carismatica: La figura de la autoridad se erige por disposicion divina, como un elegido.
Los dominados son adeptos que se entregan de forma total a su autoridad y le reconocen
como un ser extraordinario, basados en su fe en el sujeto. Los colaboradores son en efecto
discipulos que conforman un séquito, capaz de fomentar posiciones individuales que les

traiga lucro.

Monedero (2008) esclarece que Weber no proporciona una definicion especifica sobre
legitimidad; sin embargo, es posible seguir el trabajo de Joseph Bensman donde se detallan cinco

acepciones acerca del concepto de legitimidad en su obra:

(1) como la creencia en la bondad de un orden social o politico (legitimacy as belief); (2) como
una reclamacion desde el poder politico, militar o religioso (legitimacy as claim sobre la base de
elementos legales racionales, carismaticos o tradicionales); (3) como sinénimo de justificacién
de un régimen (se obedece cuando existen justificaciones, esto es, "legitimaciones de la
dominacion"); (4) como promesa de un futuro mejor (muy vinculado a la dominacién
carismatica); (5) como autojustificacion que hacen los gobernantes de su buena fortuna en aras
de asegurar o monopolizar una distribucion desigual de los beneficios sociales en su favor

(Monedero 2008, https://webs.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/L/legitimidad.htm).

Oro (2002) coincide en la no presencia de un concepto puntual proporcionado por Weber; no
obstante, también asiente en que es plausible afirmar tres aspectos sobre la legitimidad que se
desprenden de las reflexiones hechas por el autor aleman: a) La legitimidad se basa en ciertas
valoraciones que, sin ser inmutables, alcanzan un determinado arraigo temporal, b) Las
valoraciones poseen un caracter de verdad incuestionable para las asociaciones que las mantienen

y ¢) La legitimidad dota de una mayor probabilidad de estabilidad a las organizaciones. Junto a
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ello, se afiade un elemento, distintivo de los Estados modernos, que posibilita llevar el debate mas
alla de la legitimidad en la constitucién del Estado y su autoridad, y que trata sobre los “cuadros
administrativos, pues la misma legitimidad de la norma racional que avala la autoridad del
Estado, lo hace con el cuerpo burocratico, imprescindible para que el primero se sustente” (De
Piero 2008, 26).

Uno de los puntos sobre los que ha recaido el debate acerca de la legitimidad se ubica en la
relacién que guarda con el derecho y la legalidad. Carl Schmitt estudio dicha problematica y
asegurd que cualquier legalidad no es legitima. Segin Schmitt, la contraposicion entre ambos
términos tiene su germen en la “Francia monarquica de la Restauracion, a partir de 1815, donde
se manifestd de modo agudo la oposicidn entre la legitimidad histérica de la dinastia restaurada y

la legalidad del Codigo napolednico todavia vigente” (Lancha Garcia 2018, 208).

Para Schmitt, explica Piana (2020), la legalidad y legitimidad no son conceptos equivalentes
como los presentaba la teoria liberal, sino que ambos podrian ser, en cierto momento,
contradictorios y opuestos. La legalidad, en la vision positivista, era un producto del racionalismo
occidental y comprendia una forma de legitimidad la cual, al ser opuesta a la legitimidad de la
monarquia, provocaba que la decision soberana permanezca en el pueblo. A partir de ello, afiade
Piana (2020), Schmitt determind cuatro tipos de Estados:

e Estado legislativo: Tipo de comunidad politica cuya principal caracteristica radica en que
considera gue la expresion decisiva de la voluntad colectiva se deposita en un conjunto de
normas que pretenden ser Derecho y a las que se reducen todas las demas funciones y
competencias de las actividades del entorno publico.

e Estado jurisdiccional: La voluntad politica decisoria se promulga, en ultima instancia, por
un juez y no por el legislador responsable de crear las normas. En este tipo de Estado, el
Derecho justo, la razon y la justicia se expresan de forma inmediata “sin la mediatizacion
de normas generales previamente elaboradas y sin caer, por tanto, en el normativismo de
la mera legalidad” (Piana 2020, 21).

19



e Estado administrativo: Opuesto al Estado legislativo, se expresa en la voluntad particular
soberana y el mando autoritario de un Jefe de Estado, quien practica personalmente el

gobierno.

e Estado gubernativo: El Gobierno de los sujetos ni el imperio de las normas es soberano,

se aplican ordenanzas de caracter objetivo.

La critica fundamental de Schmitt, desde el plano del derecho y que apuntaba hacia el Estado
legislativo, indica que cuando la concepcion liberal de la legalidad la equipara con la legitimidad,
le desprende del real contenido de razon y justicia a las normas. Para el jurista aleméan, afiade Oro
(2002), la ley debia ser depositaria de justicia y expresion de la razdn; sin embargo, ésta se habia
convertido en un resultado de las mayorias inestables del parlamento, la cuales aprovechaban su
posicion para imponer intereses particulares, generando que “la soberania del derecho significa
unicamente la soberania de los hombres que imponen las normas juridicas y se sirven de ellas”
(Oro 2002, 08). En la vision de Schmitt, amplia Lancha Garcia (2018), la atribucion de la
legitimidad a la legalidad impersonal en esencia es contradictoria pues evidencia que la ley,
llamada a ser la maxima expresion de la voluntad y soberania general, termina en un imperativo

de la dominacion legislativa.

Schmitt sostiene que el derecho como acto legislativo no puede valer como sistema de normas
universales por cuanto no se puede legislar sobre todo. En contra del positivismo juridico, afirma
gue el derecho no se reduce a un sistema de suma de leyes sino que su esencia se encuentra en la
voluntad politica que la genera, esto es, en la decision. Asi, el fendmeno de lo politico tiene

primacia sobre el derecho (Piana 2020, 21).

Del mismo modo que Weber, Schmitt no proporciond un concepto especifico sobre legitimidad,
pese a ello, concluye Oro (2002), se aproxima a ¢l cuando afirma que ‘los principios de
legitimidad “contienen una dignidad supralegal, que se levanta por encima de toda resolucion

juridica™ (p.09).

Frente a la posicion que tenia el Parlamento y su capacidad para maniobrar con las mayorias y las

decisiones tomadas en su seno, Schmitt declard la aparicion de una nueva legitimidad contraria a
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aquella parlamentaria, a la que denominé legitimidad plebiscitaria, la cual comprende, de acuerdo
a Piana (2020), a la manifestacion natural de las decisiones del pueblo, a través de canales
propios de la democracia directa. Gracias al nuevo tipo de legitimidad, el Parlamento podia

encontrar un contrapeso en la voluntad de la sociedad.

La tercera reflexion fundamental en el estudio de la legitimidad, como apunta Lopez Hernandez
(2009), se presenta en el texto Pouvoir: les génies insibles de la cité, de Guglielmo Ferrero. En su
obra, la teoria del autor argumenta que los ciudadanos obedecen al poder a fin de librarse del
miedo a los otros, pero el poder también genera temor, por lo cual la Unica via para liberarse del

temor al poder consiste en que éste sea legitimo.

Para Ferrero la legitimidad consiste en un acuerdo tacito y “sobreentendido entre gobernantes y
gobernados, en virtud del cual se establecen ciertos principios y reglas que sirven de pautas (...)
para fijar las atribuciones y limites a los que necesariamente deben constrefiirse las acciones de

los titulares del poder” (Oro 2002, 09).

Guglielmo Ferrero identifico cuatro tipos de legitimidad que han existido a lo largo de la historia
cuya mayor virtud, destaca Oro (2002), radica en la capacidad de justificacion que poseen para
establecer sobre quiénes recae el derecho a mandar y a quiénes el deber de obediencia. Al
respecto, Martinez (2009) sefiala que tales tipos de legitimidad son el electivo, hereditario,
aristocratico-monarquico y democrético, y afiade que, en la vision de Ferrero, todos ellos son
parcialmente racionales en su origen, pero ninguno mas que otro, puesto que éstos se invisten de
justicia y son razonables en contextos sociales especificos, pero pueden llegar a carecer de tales
propiedades en una realidad social diferente o con el surgimiento de nuevas condiciones. En

detalle, los principios referidos comprenden a:

e Hereditario: Transmision del poder a razon del derecho hereditario. En su momento

aceptado por el pueblo como una regla justa y razonable.

e Avristocratico-monarquico: Yace en el reconocimiento de la superioridad, definida de

alguna forma, de una familia o grupo de familias.

21



o Democratico:'* Fundado en el reconocimiento de la soberania popular. El pueblo elije a
sus representantes y delega su poder a ellos con el proposito de que promulguen o

apliquen las leyes. También entra en escena el principio de eleccién.

e Electivo: Los representantes deben ser designados mediante un proceso de elecciones

libres y al amparo de la regla de la mayoria.

En la obra de Ferrero, atiza Oro (2002), se establece que los criterios de legitimidad gozan de una
posicion de creencias colectivas a fin de que puedan operar sin necesidad de aplicar otras
coacciones. Tal asunto lleva a considerar que no basta con que dichos criterios sean racionales o
I6gicos, sino que deben convertirse en convicciones masivas que gozan de un caracter
incuestionable dentro de una cierta configuracion cultural, donde son consideradas como evidente
y vaélido en si mismo. De acuerdo a Ferrero, en un inicio los principios de legitimidad requieren
justificacion intelectual pero, cuando éstos se han consolidado como creencia, se prescinde de
ella. A pesar de lo referido, la condicion de razonables y justos s6lo se mantendra “en la medida
que respondan a las circunstancias que justifican su existencia y en el supuesto gue mantengan
cierta identidad con los tiempos histdricos que los prohijaron” (Oro 2002, 10), de no ser asi
pueden dejar de imponerse conforme a nuevas necesidades y entornos. Asimismo, afirma que
cada época ha tenido su principio de legitimidad vigente o en formacion, por lo que fuera de ellos

gueda solamente un proceso revolucionario.

De acuerdo a Ferrero, amplia Lépez Herndndez (2009), en el principio de legitimidad en
democracia la continuidad de la libertad de sufragio y la efectividad del derecho a la oposicién
son los elementos fundamentales que permiten asegurar la unién del poder, y la oposicion a la

voluntad colectiva.

1 Seglin Martinez (2009) la concepcién que posee Ferrero sobre la democracia es elitista (entendemos que se refiere
al caracter de la democracia y no como una posicion del autor ante el objeto de estudio) ya que en su perspectiva no
es posible que exista un gobierno por y para el pueblo pues, desde el planteamiento psicoldgico con el que aborda la
cuestion del poder, le permite asegurar que siempre una élite minoritaria tiene la iniciativa y la mayoria se adscribe o
deja llevar por ella. Se puede hablar del gobierno en nombre de la mayoria; sin embargo, en Gltimo término, es
controlado por la minoria.
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Ferrero advierte que la legitimidad no es una situacion esponténea, sino un contingente que puede
0 no alcanzarse y cuya direccion es vertical, donde el poder viene desde arriba y la legitimidad
desde abajo; en consonancia con ello, Ferrero habla de un estadio previo al que denomina
prelegitimidad, etapa donde se ejerce el poder en el marco de principios y reglas respetadas por el
gobierno pero atn no admitidas por el pueblo; empero, gracias al transcurso del tiempo los
nuevos poderes logran consenso y reconocimiento como legitimos, segun detalla Martinez
(2009). Mientras tanto, en la otra orilla, un gobierno puede ser considerado como ilegitimo
cuando recibe y ejerce el poder por la fuerza “segln reglas y principios que el pueblo no acepta,
que los gobernantes proclaman sin intencién de respetarlos y que por Unico futuro tienen el de
terminar convertidos en una pura mistificacion (Martinez 2009, 207).

Ahora bien, a partir de las propuestas de los autores repasados y las reflexiones previas a la
Ilegada de sus aportes, es posible establecer que la legitimidad se sostiene sobre dos pilares
fundamentales: a) Mecanismos mediante los cuales se instituye el poder y b) El ejercicio y uso de
dicho poder por parte de las autoridades o gobernantes a quienes se les ha otorgado. A partir de
ello se establecen los limites, atribuciones, sentido y demas factores que determinan y
condicionan la relacion entre quienes ejercen tal poder y aquellos que cumplen con sus
determinaciones. En lo que concierne al régimen democratico, la legitimidad se ha sustentado en
un sistema dual que da continuidad a ambos pilares y que se erige en el voto universal y la

administracion racional del Estado, como destaca Rosanvallon (2009).

A pesar de que los aportes de los autores repasados se consideran fundamentales y como
principales aportes teoricos en el estudio de la legitimidad, existen otros trabajos que han
colaborado a la profundizacion del entendimiento del fendmeno y sus implicaciones. Robert
Levi, explica De Piero (2008), determind que el proceso de construccion de legitimidad no es

lineal ni unidimensional y que comprende a por lo menos tres dimensiones:

e Comunidad politica: Consiste en el grupo social sobre el que se compone la asociacion
del poder y que remite al elemento nacional, el cual cohesiona diferencias culturales,
regionales y étnicas. Permite el desarrollo de la legitimidad anclada a la lealtad nacional y

la comunidad politica en si misma.
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e Régimen: Conjunto de instituciones gubernamentales que estan facultadas para solventar
las luchas por el ejercicio del poder. En este caso se legitima la existencia del gobierno, la

oposicion y las acciones que surgen a raiz de ambos, siempre en el marco de la legalidad.

e Gobierno: Sostiene su legitimidad en la medida en que se constituya de acuerdo a las

normas del régimen.

De su lado, siguiendo nuevamente a De Piero (2008), Norberto Bobbio consider6 que la
legitimidad implica la instauracion de un orden caracterizado por tener como base principal al
consenso, con varias dimensiones, y que no comprende Unicamente a la relacion entre mando y
obediencia. Esta relacion, explica, se regula mediante la justicia y su legitimidad debe ajustarse a

principios generales y preceptos que son siempre previos a quienes seran juzgados.

Maiz (2003) precisa que Beetham parte de los criterios normativos del pensamiento clasico, que
permitian comprender el consentimiento de los sujetos en su calidad de agentes morales y
también portadores de intereses, y propone tres condiciones de legitimidad: a) Conformidad con
las reglas establecidas, b) Justificacion de las reglas por referencias a creencias comunes y

c¢) Consentimiento expreso de los subordinados a las relaciones de poder. Con base a ello,
Beetham concluye que la legalidad es tan sélo una dimensién de la legitimidad puesto que resulta
necesaria pero no suficiente. La justificacion del poder implica valores compartidos y una base de

normas e intereses comunes entre gobernados y gobernantes al servicio del sistema politico.

En lo que respecta al analisis empirico realizado alrededor de la legitimidad, Maduefio (2006)
resalta la teoria de David Easton, basada en un esquema de apoyo politico, y la califica como una
de las precursoras en la materia; sobre ella Alonso (2018) destaca que comprende “uno de los
primeros esfuerzos por realizar un abordaje multidimensional de la legitimidad politica” (p. 32).
En la propuesta de Easton, explica Maduefio (2006), el concepto de legitimidad politica se divide
entre las posiciones mas generales, relacionadas a los valores fundamentales de la democracia, y
los especificos, que atienden a la evaluacion que se realiza sobre los lideres y el desempefio de las
instituciones de los gobiernos. Easton establece que dicha separacion se distingue en apoyo

especifico y apoyo difuso. En el primer caso, expone Alonso (2018), el apoyo especifico remite a
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las evaluaciones concretas e inmediatas sobre las acciones de las autoridades politicas; mientras
tanto, el apoyo difuso se encuentra en las evaluaciones acerca de los aspectos méas basicos del
sistema democratico; tales razonamientos llevarian a que los sujetos puedan oponerse a una
autoridad individual pero aun asi respetar la estructura, cargo o a la institucion que le alberga.
Esta distincion, que lleva a enfrentar el caracter unidimensional y multidimensional del concepto
de legitimidad, como destaca Maduefio (2006), es consistente en tanto permite “diferenciar la

dimension normativa y la dimensién empirica de la legitimidad” (Alonso 2018, 32).%

Alonso (2018) afiade que Easton diferencid tres niveles de objetos politicos sobre los que se
depositaba el apoyo: a) Comunidad politica (grupo de personas que se unen a fin de elaborar una
constitucion que norme su relacién politica), b) Régimen (principios generales, normas,
procedimientos e instituciones) y c¢) Autoridades especificas (sujetos que ocupan los cargos y

toman decisiones)."®

Hasta el aporte de Easton, amplia Maduefio (2006), los estudios que buscaban contrastar de
forma empirica el caracter multidimensional del concepto de legitimidad no eran abundantes; sin
embargo, a raiz de su trabajo otros autores se sumaron al debate, como Gerhard Lowenberg quien
afirmo que no era posible contrastar empiricamente la distincion de Easton entre apoyo difuso y
especifico, mientras tanto, Citrin desestimd al nivel de confianza como un instrumento para medir
la legitimidad debido a que tal valor respondia sélo a la manifestacion de descontento con las

autoridades en un momento especifico.

De su lado, afiade Alonso (2018), Pippa Norrris propuso cinco componentes de la legitimidad a

partir de la opinion favorable o negativa de los ciudadanos. A saber:

e Comunidad politica o nacion

e Principios del régimen o valores centrales del sistema politico

12 De acuerdo a Alonso (2018), los niveles de anélisis pueden variar en la concepcién que se tiene sobre legitimidad,
pese a ello, se evidencia que en general apuntan hacia el vinculo existente entre ciudadania y el sistema politico.

3 Alonso (2018) expone que una de las principales criticas a dicho enfoque, entre ellas la de Sunshine y Tyler
(2003), radica en que se le considera como uno de términos instrumentales pues, a pesar de ser necesario, resulta
insuficiente para abordar la complejidad del concepto de legitimidad. En esa linea, trabajos como los del propio
Tyler proponen que la percepcion de legitimidad de los sujetos esta determinada por la justicia en los procedimientos
de toma de decision de las autoridades.
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e Desemperio del régimen
e Instituciones del régimen o gobierno

e Actores politicos o lideres en el poder

En la misma linea, continda Maduefio (2006), Hans Dieter Klingeman formulo, con base a los

planteamientos de Fuchs, tres indices principales de legitimidad:

e Apoyo a la comunidad politica
e Aprobacién de la democracia como forma de gobierno

e Evaluacion sobre las acciones del régimen

Junto a ello, Klingeman argumentd que los sujetos comunes son capaces de diferenciar entre los
objetos de su apoyo (comunidad, conveniencia y desempefio del régimen) por lo que,
independientemente de las criticas que puedan tener hacia el régimen o las autoridades, no

implica de manera causal que pretendan cambiar la forma democrética del gobierno.

A partir de los 90’s, el estudio empirico tomé un rumbo alejado de la unidimensionalidad de la

legitimidad con el afan de alcanzar una concepcion mas amplia del fenémeno.

Kornberg y Clark a partir de un estudio de opinion publica en Canada, examinaron tres “objetos
de apoyo”: la comunidad, el régimen y las autoridades. Este analisis describe en un primer
momento un modelo unidimensional consistente, afirmando el hecho de que las dimensiones de
apoyo no son empiricamente desagregables y, por lo tanto, coinciden en afirmar que el modelo
tiene un ajuste totalmente insatisfactorio. No obstante, los mismos autores, a partir de un analisis
factorial confirmatorio, llegaron a la conclusién segun la cual tales dimensiones (la comunidad,

el régimen y las autoridades) podrian separarse de forma clara (Maduefio 2006, 96).

Otros trabajos, que poseian un enfoque economicista mas fuerte, como el de Adam Przeworski,
detalla Maduefio (2006), concluyeron que las crisis sociales y econémicas poseen un “fuerte
impacto en la composicion de los sistemas de valores” (p.100), en contraste, Montero, Gunther y
Torcal encontraron evidencia de que la satisfaccion politica, indiferencia y legitimidad tienen un

impacto diferente en la sociedad espafiola.
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El estudio de Kelman (1969), referenciado en Alonso (2018), identificd dos tipos principales de
relacion entre la ciudadania y el sistema politico. Por un lado, la relacién instrumental concierne a
la identificacion como un medio para la consecucion de objetivos tanto propios como del resto de
miembros de la comunidad y, por otro, una relacion sentimental con la que se denota la identidad
cultural del grupo al que pertenecen los sujetos, aspecto que refleja un componente identitario.
Alonso (2018) concluye que “si bien las condiciones objetivas de vida y el desarrollo econémico
y politico pueden ser aspectos relevantes para la legitimidad, la apelacion a aspectos identitarios
-entre otros- puede ser también una fuente poderosa” (p. 37). Este Gltimo punto toma relevante
importancia al momento de comprender la legitimidad hoy en dia, y se apoya en lo que Schneider
y Aveburg (2015) afirman sobre una comunidad donde todos sus integrantes pueden poseer
similares concepciones acerca de las relaciones de poder, valores sociales, procedimientos y toma
de decisiones; sin embargo, incluso en grupos pequefios pueden caber visiones disimiles sobre

diferentes aspectos de su entorno o de su interior.

En la actualidad las sociedades presentan rasgos heterogéneos que exponen su diversidad y que
fungen como un motor para el surgimiento de nuevas demandas colectivas, de ello se reflejan
eventos donde las minorias existentes le reclaman al poder la consideracion de sus realidades
especificas. Rosanvallon (2009) advierte dichos cambios y evidencia que el sistema dual de
legitimidad, apoyada en el sufragio universal y la administracion del Estado, entrd en crisis

décadas atras.

Rosanvallon (2009) explica que, a partir de 1980, el sistema dual inicié un proceso de crisis
debido a que el voto popular habia perdido paulatinamente su condicién como Unico medio para
el establecimiento de la relacién entre autoridades y ciudadania. Ademas, el Parlamento ya no era
considerado como un espacio que resguardaba la pluralidad social, ni una esfera donde se
tomaban decisiones con el fin de alcanzar el bienestar comun, sino, como un lugar propicio para

la busqueda de beneficios e intereses particulares.

En lo que respecta al segundo pilar, el aparataje estatal y la burocracia enfrentaron un proceso
progresivo de desprestigio debido, en gran medida, a las concepciones neoliberales que
calificaban a las instituciones publicas y el Estado como entes ineficientes y proclives para el
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desarrollo de corrupcion. A raiz de dicho proceso surgieron nuevas fuentes de legitimidad
democréatica que operan como elementos complementarios del sistema dual y que responden a la
emergencia de nuevas demandas sociales. Se trata, entonces, de la legitimidad por imparcialidad,

reflexividad y proximidad.

Al respecto de éstas Ultimas, en el siguiente capitulo se abordan con detalle puesto que se

constituyen en el fundamento tedrico que orienta esta investigacion.

1.3 Auge y deslegitimacion del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social

Frente al rechazo y deslegitimidad democratica que experimentaban en el Ecuador la politica, sus
actores y las instituciones, la campafa presidencial de Rafael Correa en 2006 tuvo entre sus
propuestas la instauracion de una Asamblea Nacional Constituyente (ANC) que permita reformar
el Estado y acabar con las practicas de los partidos politicos en el manejo de instituciones
publicas, lo que Correa habia Ilamado “partidocracia”. Durante dicho proceso, describe Ramirez
(2011), la campafia se empefié en mostrar una batalla entre ciudadanos y partidos, y la necesidad

de “despartidizar” la estructura institucional del Estado.

Tras su triunfo, el nuevo Gobierno inicié la campafia y el proceso para crear la ANC. En
noviembre de 2007 se instalo la ANC, conformada por 130 miembros, quienes serian los
responsables de elaborar la nueva Constitucién de la Republica bajo la premisa de “devolverle el
rol y autoridad al Estado que durante las décadas anteriores fue desmantelado, reducido y
liquidado institucionalmente” (Mufioz Jaramillo 2008, 21).

La nueva Carta Magna, aprobada mediante referéendum en septiembre de 2008 “con el 63,99% de
los votos” (L6pez y Cubillos Celis 2009, 14), incluyd en su texto novedosos cambios en cuanto a
la clasica division de poderes del Estado, convirtiéndola en un cuerpo innovador en el mundo.
Junto a las tradicionales funciones Ejecutiva, Legislativa y Judicial, el marco normativo
contemplaba dos funciones adicionales: Electoral, y de Transparencia y Control Social. “La
particularidad del caso ecuatoriano reside (...) en el deliberado intento que la ANC hizo para

institucionalizar y dotar de un efectivo poder al control ciudadano de las instituciones y
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autoridades implicadas en la gestion de lo publico” (Ramirez 2011, 240). Dentro de esta Gltima
funcion se creo el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (CPCCS).

La Funcion de Transparencia y Control Social (FTCS), de acuerdo al articulo 204 de la
Constitucién de la Republica del Ecuador,' es la responsable del control de las entidades y
organismos del sector publico, y de las personas naturales o juridicas del sector privado que
Ileven a cabo actividades de interés publico, a fin de que realicen sus tareas con responsabilidad,
transparencia y equidad. Junto a ello, también debe fomentar e incentivar la participacion
ciudadana, proteger el ejercicio y cumplimiento de los derechos, y prevenir y combatir la
corrupcion. Esta Funcion del Estado estd conformada por el CPCCS, Defensoria del Pueblo,
Contraloria General del Estado y las Superintendencias (Bancos y Seguros, Compafiias,
Informacion, Telecomunicaciones, Economia Popular y Solidaria, Informacion y Comunicacion,

y Control del Poder del Mercado).

Ademas de las atribuciones legales que se le otorgaron al CPCCS en torno a la participacion
ciudadana, sus funciones también consisten en la promocién de la rendicion de cuentas,

nombramiento de autoridades y la lucha contra la corrupcion.

Pese a que en la regidn existe normativa e instituciones que fomentan la participacion ciudadana,
como las experiencias de Chile, Venezuela o Brasil explicadas por Moncayo (2020), la revision
de la normativa presentada por el autor permite mencionar que las instituciones responsables en
dichos paises no tienen entre sus atribuciones la promocion de la transparencia, el combate contra

la corrupcion o la designacion de autoridades.

De su lado, como explican Silva y Villarreal (2019), el Comité de Participacién Ciudadana (CPC)
de México forma parte del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA), que esta compuesto por
varias Instituciones que se coordinan mediante un Consejo, y funciona como una pieza para la
gobernanza del SNA, colabora con el cumplimiento de los objetivos del Comité Coordinador del

SNA y opera como nexo entre las organizaciones académicas y de la sociedad civil.

Y publicada en el Registro Oficial 449, del 20 de octubre de 2008. Ultima reforma el 01 de agosto de 2018.
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Frente a lo descrito, la singularidad del CPCCS yace en que, junto a su inédito origen en un
nuevo poder del Estado, compartiendo espacio con el Ejecutivo, Judicial y Legislativo, a
diferencia de las experiencias en Chile, Venezuela o Brasil, el CPCCS es un organismo para
fomentar la participacion ciudadana al que se le otorgaron responsabilidades de investigar,
combatir la corrupcion y designar autoridades. Mientras tanto, en contraste con el CPC de
México, el CPCCS si forma parte de la estructura del Estado ecuatoriano. En concordancia con

Alarcon Salvador (2018), el CPCCS se convirtio en una institucion unica en la region.

En la propuesta, el CPCCS permitiria fomentar la participacion ciudadana, el control ciudadano
en los asuntos publicos, una lucha efectiva contra la corrupcion gracias a la capacidad normativa
que se le otorgaba para investigar casos de tal indole, proteger a los denunciantes y ser parte
procesal en los juicios que se lleven a cabo. En lo que concierne a su atribucion para designar
autoridades, responsabilidad antes del Congreso Nacional,™ los nuevos mecanismos planteados
pretendian eliminar acuerdos, presiones, favores u otras practicas de injerencia de la llamada
“partidocracia”, a la que se le acusaba de haber sido el principal responsable y actor de la

inestabilidad politica de los afios previos.

Desde su planteamiento, alrededor de la creacion del CPCCS se alzaron mdltiples voces criticas
que advertian una potencial concentracion de poder por parte del Estado. Por aquel entonces,
reflexiona Ramirez (2011), los reparos provenian desde diversos sectores ideoldgicos quienes
sefialaban un riesgo que, a través del nuevo organismo, se genere una tendencia hacia la
cooptacion de las organizaciones sociales y “la pérdida de autonomia de la sociedad civil y de sus
iniciativas de control, con respecto al poder estatal” (p. 245). En otros casos, se hablaba del
déficit de representatividad democratica durante el proceso de seleccidn de los Consejeros ya que
no era consecuencia del voto popular y, al investir a las organizaciones del mismo estatuto
juridico y politico del que gozan los ciudadanos, se introducia un sesgo de corte corporativo en la

conformacion del Consejo.

Segun sus detractores, la injerencia politica de la que fue objeto el CPCCS desemboc6 en una

entidad comandada por miembros afines al Gobierno Nacional y procesos “preparados” para la

1> parlamento Nacional, denominado a partir de 2008 como Asamblea Nacional.
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seleccion de autoridades estatales de igual corte, como aseguro el exconsejero Luis Pachala (La
Hora 2017). El objetivo de terminar la injerencia politica en el manejo de las instituciones
publicas, a criterio de quienes cuestionan las acciones del CPCCS, no se cumplio y, en realidad,
se torno en lo que el constitucionalista Diego Zambrano (2019) calific6 como “autocracia”

disimulada de democracia participativa.

Trabajos como los de Ospina Peralta (2013), Carrera (2015) y Seraquive (2020), donde se analiza
la participacion ciudadana en el Ecuador y el rol que cumple el CPCCS en dicho rubro,
cuestionan los resultados de sus funciones y concluyen que el uso de los mecanismos de
participacién fue escaso por parte de los ciudadanos, las investigaciones sobre actos de
corrupcion presentadas por el organismo fueron muy limitadas, sin conocerse procesos judiciales
gue se hayan impulsado; y, en concordancia con las denuncias, efectivamente las autoridades
designadas para las instituciones publicas estaban vinculadas al Gobierno de Correa. De la misma
manera, Pachano (2010) y Borja (2016), en referencia de Moncayo (2020), afirman que el
CPCCS no cumpli6 “en caso alguno su funcion en la lucha contra la corrupcion” (p.134) y que

sus miembros respondian a intereses de corporaciones y grupos de poder.

Desde el inicio de su administracion, Lenin Moreno marcé el paso de una estrategia politica que
pretendia distanciarlo de su predecesor, pese a haber ganado la Presidencia de la Republica bajo
el auspicio de Alianza PAIS, el partido de gobierno. La critica de Moreno hacia la gestion de
Correa, de quien fuera Vicepresidente durante los seis primeros afios de su mandato y luego
nombrado, por el mismo Gobierno, como delegado especial del Ecuador ante las Naciones
Unidas, no tardé en llegar a la labor realizada por el CPCCS. Siempre bajo el halo de un
trasfondo politico, las criticas hacia el ente llevaron a que se debata sobre la existencia o no del

organismo.

Bajo el argumento de ser uno de los pasos para desmontar la estructura “correista” del Estado,
Moreno llamé a una Consulta Popular y Referéndum, en febrero de 2018, a fin de que la
ciudadania se pronuncie sobre varias enmiendas constitucionales, entre las que figuraban la
reestructuracion del CPCCS y el cese de funciones de sus autoridades. A lo largo de la

promocion del “si”” a dicha pregunta, varios actores politicos antagonicos a Moreno, quienes le
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habian acusado durante la campafia presidencial de cometer actos poco transparentes (EI
Universo 2017), y calificado a su gobierno como ilegitimo por un presunto fraude electoral (DW

2017), voltearon su postura y apoyaron la propuesta del Primer Mandatario (La Hora 2018).

Los resultados de la consulta popular permitieron que las autoridades del CPCCS sean cesadas de
sus funciones y se inicie un proceso de reestructuracion de la entidad a cargo del Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social Transitorio (CPCCS-T), que estaria en funciones por
un periodo extraordinario de un afio. Las criticas sobre la seleccion de los miembros del
Transitorio no tardaron. De acuerdo a Espinel (2018), la condicién de que los consejeros del
Transitorio no sean miembros de partidos politicos ni de haber trabajado para el Estado no se
cumplio, asimismo, manifesto que el proceso de eleccion de los nuevos Consejeros y Consejeras,

que sucederian al CPCCS-T, seguia siendo en esencia el mismo, pero mediante votacion popular.

Entre las atribuciones que se le otorgaron al Transitorio estuvo la capacidad de evaluar a las
autoridades nombradas por el CPCCS cesado. De los 27 informes de evaluacion de autoridades,
el Transitorio declard que “todos tenian conflictos de intereses desde antes de su designacién
porque fueron funcionarios o asesores del expresidente” (El Telégrafo 2019); tan s6lo un juez del
Tribunal Contencioso Electoral (TCE) supero el proceso. Las acciones del Transitorio causaron
polémica y no se distinguieron de su predecesor por cuanto fue calificado como una instancia
influenciada por el Primer Mandatario y, como le catalogaron algunos criticos, un organismo

autocrético y vehiculo de revancha politica.

La primera caracteristica de la actuacion del CPCCS [Transitorio] es su rol concentrador de
poderes, el que se ensambla por fuera de las competencias institucionales que estan claramente
definidas en la Constitucion y las leyes habilitantes de la funcidn, argumentando que es una
situacion extraordinaria en un periodo de transicion (C. Andrade 2018,
https://www.revistacrisis.com/coyuntura/ruptura-constitucional-y- la-omnipresencia-del-

cpccs).

Las acusaciones sobre concentrar poder y extralimitarse en sus funciones tomaron mayor fuerza
cuando el Transitorio decidié evaluar a los miembros de la Corte Constitucional del Ecuador. El

estudio de Robles et al (2020) concluye que la motivacion para cesar a los magistrados fue
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politica al asegurar que el CPCCS-T no tenia competencia para evaluarles y, en ese transito, no
respetaron las garantias minimas al debido proceso y realizaron interpretaciones excesivas de la
norma. En el mismo sentido, el Comité Permanente por la Defensa de los Derechos Humanos
(2018)* afirmé que fue un error de los Consejeros Transitorios manifestar que la voluntad

popular les conferia una potestad extraordinaria.

El nombramiento de los integrantes del CPCCS Definitivo (CPCCS-D), sucesor del Transitorio,
tampoco estuvo ajeno de controversias. EI Consejo tenia miembros, en esta ocasion elegidos por
voto universal, sobre los que nuevamente se anot6 una presunta cercania con el gobierno de
Rafael Correa, con el de Lenin Moreno o con partidos politicos. Ademas, la “eleccién de
consejeros (...) no estuvo exenta de polémicas, tanto por la escasa difusion de este inédito
proceso cuanto por la dilatada decisién del CNE para determinar como se contabilizarian los
votos nulos” (Perfiles de Opinion 2019, 02).

El Presidente del CPCCS-D fue destituido por acusaciones de corrupcion y enfrentd un proceso
judicial; su reemplazo, en el marco de las denuncias en contra de asambleistas y funcionarios
publicos de alto rango por el uso de carnés de discapacidad fisica para obtener beneficios
tributarios sin tener dicha incapacidad, también fue acusado, censurado y destituido por la
Asamblea Nacional debido a su “incumplimiento de funciones y falta de probidad” (EI Comercio
2020). El funcionario destituido, en su réplica, acusé al Partido Social Cristiano (PSC) de

“pretender asumir el control del organismo (...)” (EI Comercio 2020).

En su germen, el Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social fue pensado como un
organismo que fomente la participacion y el control ciudadano en asuntos publicos, conformado
por miembros independientes, mas robusta que las instituciones predecesoras en la lucha contra
la corrupcion, que responda a la demanda ciudadana de transparencia y que permitiese superar la
injerencia del “virus partidario”.!” Pese a ello, la evidencia recogida por los analisis y estudios

sugiere que el organismo no ha cumplido lo se le encomendo.

16 Organizacion ecuatoriana sin fines de lucro.
7 Término empleado por Rosanvallon (2009) para referirse a la injerencia de los partidos politicos en el manejo de la
cosa publica.
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Tanto el CPCCS durante el Gobierno de Rafael Correa, como el CPCCS-T y el CPCCS-D
instalados en la administracion de Lenin Moreno, han sido objeto de criticas por su papel como
un ente ligado al poder gubernamental, que no ha investigado la corrupcién como se esperaba ni
evito el manejo politico de las instituciones estatales, tendiendo precisamente a convertirse en

una herramienta para éste ultimo.

De acuerdo a datos de la encuestadora ecuatoriana Perfiles de Opinion (2019), en 2013 el CPCCS
registré su mayor nivel de credibilidad, con un 32,48%. El nivel mas bajo corresponde al 2010,
afio en el que iniciaron las mediciones, con 11,93%; el segundo valor mas bajo de credibilidad se
registrd en 2018, reportando 18,02%, cuando el Consejo Transitorio permanecia en funciones. En
2019 tan sélo 18,5% conocia que una de las funciones del Consejo es la lucha contra la

corrupcion y, apenas 10,2%, la designacién de autoridades.

En el analisis de la encuestadora se explica que, en el caso del Consejo Transitorio, a pesar de ser
su trabajo “especialmente resaltado por los medios de comunicacion y actores politicos que
promovieron la Consulta Popular” (Perfiles de Opinion 2019, 05), la realidad dicta que su
credibilidad no fue nunca superior ni siquiera al promedio entre 2010 y 2017, y que apenas 6,1%
de los entrevistados creia que sus acciones respondian totalmente a las demandas de la
ciudadania. Finalmente, el 37,18% creia necesaria la desaparicion del CPCCS y 49,82% abog6

por la reforma de sus funciones.

El CPCCS es un organismo al que la Constitucién de la Republica le otorga atribuciones para
fomentar la participacion ciudadana y otras claves en la transparencia del Estado, la lucha contra
la corrupcion y la designacion de autoridades; sin embargo, la deslegitimacién que ha
experimentado proviene de acusaciones, criticas y evidencia precisamente por la falta de
transparencia e imparcialidad en sus autoridades y procedimientos, factores que, como se ha
repasado, son el germen de la desconfianza ciudadana hacia el Gobierno, las instituciones y

autoridades.

La confianza ciudadana y legitimidad democratica de las instituciones fue resquebrajandose en el
Ecuador de manera progresiva, ante lo cual el CPCCS surgié como una respuesta para fomentar
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la participacion ciudadana, la transparencia en el Estado, luchar contra la corrupcion, eliminar la
injerencia politica en el manejo discrecional de las instituciones pablicas y el nombramiento de
sus autoridades; no obstante, la evidencia repasada demuestra que, pese a ser la entidad
responsable de ello, ha incurrido en las practicas que estaba llamada a combatir, ocasionando un
proceso de deslegitimacion que, siendo el CPCCS una institucion que forma parte de la estructura
del Estado, y que opera como una instancia cuyo papel debe ser el de garante del acceso y
desarrollo de la democracia ecuatoriana, ha llevado a terreno de debate su pertinencia e incluso

eliminacion.

Frente a un panorama como el descrito a lo largo de este acapite, caracterizado por escandalos,
corrupcion, desconfianza ciudadana y deslegitimacion, la interrogante que este trabajo pretende
responder transita sobre ¢ Cuéles son los elementos que provocaron la deslegitimacion
democréatica del CPCCS entre 2009 y 2021?

Figura 1.1 Linea de tiempo del CPCCS y precursores

1997 1998 2007 2007
Comision Secretaria Creacion de la
Comisién Civica de Nacional Funcién de
Anticorrupcion Control de la Anticorruncion Transparencia
Corrupcién P v Control Social
Creacién CPCCS CPCCS CPCCS
del CPCCS 2010-2015 2015-2020 2019-2023
2008 : 2010 2015 ! 2019
2009 2018
Prime l'. CPCCS
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Transitorio

Fuente: Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social 2020




Capitulo 2
Marco analitico

2.1 Las fuentes de legitimidad democratica

Brugué Torruella (2010) afirma que el éxito de la democracia es indiscutible en la actualidad, al
igual que las criticas que le vinculan a la desafeccion ciudadana, el descrédito a los dirigentes
politicos, los desajustes institucionales o las dificultades para lograr un marco de legitimidad
suficiente, fendbmenos ampliamente documentados en Ecuador. Castorena, Graves y Pizzolitto, en
Moncagatta et al (2020), explican que hoy en dia las preocupaciones alrededor de los retrocesos
democraticos recaen sobre factores como el excesivo poder en quienes lideran el ejecutivo o la

desinstitucionalizacion de la politica y la sociedad democratica.

Las autoras destacan que en 2014 el 66,7% de los ecuatorianos pensaba que la mejor forma de
gobierno era la democracia pero, en 2019, el porcentaje disminuy6 a 54,4%. De la misma
manera, en 2019 la satisfaccion con la democracia se redujo 13,4 puntos porcentuales con
relacién a lo registrado en 2016, y 30,1 puntos respecto de 2014. En ese sentido, afiaden que
varios estudios han demostrado evidencia empirica sobre la relacion causal entre opinion de la

ciudadania y la persistencia de la democracia.

En lo que respecta al Ecuador, investigaciones como las referidas demuestran la afectacion
existente en la confianza de la ciudadania ecuatoriana hacia el Gobierno y las instituciones, lo
que ha provocado desaprobacion o desafeccion social. Esta investigacion se sumerge en dicho
ambito y pretende determinar los elementos que generaron la deslegitimacion democratica del
CPCCS entre 2009 y 2021, para lo cual toma como sustrato tedrico a la propuesta de Rosanvallon

(2009) sobre las fuentes de legitimidad democratica de las instituciones contemporaneas.

Rosanvallon (2009) explica que la legitimidad de las autoridades e instituciones se apoya en el
modo con el que ambas se erigen y las funciones que desemperfian a la luz de un objetivo de
bienestar comun; sin embargo, ante la emergencia de nuevas demandas sociales, conforme el
voto popular fue convirtiéndose en un instrumento insuficiente para el reconocimiento y sostén

de la relacion entre gobernados y gobernantes, y el progresivo desprestigio de la funcion publica
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y de la eficiencia del Estado, la legitimidad fue adquiriendo nuevas caracteristicas que respondian
a la heterogeneidad colectiva.

El autor galo expone que la constitucion de los gobiernos desde finales del siglo X1X y principios
del XX estaba fundamentada en el voto, al que se le consideraba como una expresion directa y
clara de la voluntad del pueblo, mientras los partidos politicos componian el circulo donde se
proyectaban las figuras que participaban en los comicios; sin embargo, el sistema de partidos se
tornd en un espacio alejado de la discusion sobre problematicas sociales y se impuso como el
“efectivo corazon de la vida politica, dando lugar al reino de las rivalidades personales y las
camarillas” (Rosanvallon 2009, 23), lo que condujo a que sean considerados como los
“principales agentes del desvio del interés general al constituirse en empresas organizadas para la

manipulacion, la corrupcion y la prevaricacion” (Rosanvallon 2009, 70).

Frente a dicha crisis, en paises como Francia y Estados Unidos se inici6 la blsqueda de
mecanismos que concluyan la injerencia del poder politico en dichos espacios y se implante un
“régimen del interés general” (Rosanvallon 2009, 71) el cual, finalmente, se instituy6 alrededor
de un “corporativismo de lo universal y la constitucion de un poder administrativo objetivo”
(Rosanvallon 2009, 71). De tal forma, ya no se habld solamente del procedimiento para la uncién
del poder como medio que lo legitima, sino de su empleo y la finalidad colectiva que posee. Se
paso de la voluntad general que constituia el voto hacia el interés general que legitimaba el poder
administrativo encarnado en las instituciones, las cuales proporcionan servicios publicos; se

trataba de un poder que sélo se justifica por su funcion.

Segun el autor francés aquella era la dualidad sobre la que se sostenia el sistema democratico y la
legitimidad durante gran parte del siglo XX: la representatividad que deviene de los comicios y la
que se origina en el buen y eficiente manejo del aparto publico. A partir de 1980 entré en crisis
dicho sistema dual que dotaba de legitimidad a los gobiernos democraticos; por un lado, el poder
administrativo experimentd un proceso de fuerte critica que deslegitimo la gestién del Estado y
sus instituciones bajo cuestionamientos de poca eficiencia y como espacios propensos para el

desarrollo de la corrupcion; por otro, la denominada crisis de representatividad de los partidos
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politicos, autoridades e instituciones quienes ya no encarnaban por si solas la legitimidad de los

gobiernos ni el vinculo entre ellas y sus mandantes.

A raiz de dicha crisis, se dio paso a tres fuentes de legitimidad que, en el contexto y
caracteristicas de las sociedades de los 90’s, complementaron el sistema dual y permitieron, en
cierta medida, devolverle el grado de legitimo a los gobiernos democréticos. A partir de ello,
surgieron instituciones que “derivan (...) de su capacidad para encarar valores y principios, pero
al mismo tiempo siguen siendo dependientes del hecho de que deben ser socialmente percibidas
como tales” (Rosanvallon 2009, 30). En consecuencia, florecieron la legitimidad de

imparcialidad, reflexividad y proximidad.

La legitimidad de imparcialidad nacié con un proceso de separacion de poderes donde se le
otorgaron a instituciones independientes'® ciertas responsabilidades para tratar temas concretos, a
razén de la debilidad de las entidades gubernamentales existentes sobre la materia, el deseo de
combatir la corrupcion, y la desconfianza de las funciones del Estado o la poblacién hacia el
poder politico, especialmente los partidos cuya imagen estaba ineludiblemente ligada a
corrupcidn. Estas entidades tienen en comun su caracter hibrido pues poseen una dimension
ejecutiva y funciones de tipo normativo y judicial. El rasgo distintivo de éstas amplia el autor,
radica en que su presencia reduce el campo del poder administrativo-ejecutivo, instituyen nuevas
formas de regulacion separadas de los mecanismos burocraticos habituales y ostentan una
capacidad arbitral que permite, ademas, incluir a todos los sectores involucrados de manera

equitativa.

Las instituciones legitimas por imparcialidad poseen rasgos propios entre una y otra puesto que
todas han sido producto de impulsos en momentos determinados y no responden a un modelo

preciso; sin embargo, guardan como factor comdn haber terminado con un ordenamiento clasico

'8 Estados Unidos fue el primer pais en implementar un modelo similar, incluso previo a que las demandas sociales
de los 90’s lo motivasen. A finales del siglo XIX cred un organismo independiente, separado de la administracion
federal, para regular la actividad de los ferrocarriles. El pais experimentaba un vacio de gobernanza que provoco el
ascenso de los partidos politicos y tribunales como las “verdaderas fuerzas estructurantes del pais” (Rosanvallon
2009, 120), instaladas en los diversos niveles de toma de decisiones y su implementacion. Frente a la problematica,
nacio la Interstate Commerce Comission, que se consolidé con el pasar de los afios y fue aumentando sus
prerrogativas, con lo que su “independencia politica era asi indisociable de una autonomia funcional frente al
ejecutivo” (Rosanvallon 2009, 124).
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de los poderes, sus funciones responden a nuevas expectativas sociales y guardan una imagen

positiva frente a la opinidn publica, lo que permite mayor aceptacion de sus decisiones.

De su lado, la legitimidad de reflexividad se distancia del presupuesto sobre el voto como
expresion directa y completa de la voluntad general, presupuesto que lleva consigo una
modalidad de expresion de la voluntad politica, la designacion de un sujeto politico y la
determinacion de un régimen temporal. La reflexividad pretende “corregir el caracter incompleto
de la democracia (...)” (Rosanvallon 2009, 183) y busca multiplicar los enfoques para alcanzar
una comprension mas completa del espectro social. El voto popular se entiende como la
expresion fiel de la voluntad colectiva pero, en un panorama de nuevas demandas sociales, con
democracias y sociedades caracterizadas por la multiplicidad, pierde dicho estatus y se aboga por
mecanismos capaces de captar dicha realidad compleja; como amplia Brugué Tortuella (2010), la
reflexividad “acepta que existen multiples enfoques y que la pluralidad permite alcanzar mejores
decisiones (...)” (p.166).

La legitimidad de reflexividad trata de la soberania popular junto a mecanismos, e instituciones,
que promuevan el analisis y el debate permanente con los actores que componen una sociedad
diversa. En la concepcion democrética-reflexiva se le otorga indirectamente a las entidades la
tarea de incrementar el control ciudadano sobre las instituciones; es un medio para fortalecer el
poder ciudadano frente al gobierno y las mayorias, en una forma de democracia directa. “Lo
propio de la reflexividad deliberativa es, finalmente, reducir la democracia entre la democracia
definida como un procedimiento y la democracia definida como un contenido” (Rosanvallon
2009, 215).

Mientras tanto, la legitimidad de proximidad, cuyo origen se ubica a finales de la década de los
90’s, nacio a partir de nuevos planteamientos que proponian una forma de relacion entre
autoridades, instituciones y ciudadanos que no sea ejecutada inorganicamente a través de los
mecanismos normativos habituales, los cuales convierten al tratamiento de los casos en

procedimientos geneéricos. La proximidad trata de procesos donde se mezclen “datos fisicos y

9 Para Condorcet, el pueblo no es tnico, sino variado, es ‘demasiado multiple como para que una sola de sus
manifestaciones pueda resumirlo y “representarlo” de manera suficiente’ (Rosanvallon 2009, 191).
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elementos psicoldgicos (...) evoca (...) una atencion a la particularidad de cada situacion (...)
actuar teniendo en cuenta la diversidad de contextos, preferir el arreglo informal a la aplicacion

mecanica de la regla” (Rosanvallon 2009, 249).

En la legitimidad de proximidad, que no esta vinculada a un tipo especifico de institucion sino a
un cimulo de expectativas sociales acerca del comportamiento de los gobernantes, como afirma
el autor, se exige una dindmica donde las acciones y la relacion entre gobernados y gobernantes,
que componen el entorno politico-institucional, sean ajustadas a la realidad de una sociedad
compleja y diversa, junto a espacios de acceso que tornen en horizontales las interacciones entre
las partes. No se ubica en la cercania, sino en la apertura de canales para la interaccion. Con sus
mecanismos se pretende valorizar “la autoestima que tiene los ciudadanos, asi como su sensacion

de ser reconocidos” (Rosanvallon 2009, 253).

En la legitimidad de proximidad, asociada ademas a la participacion, se habla de mecanismos que
permitan acceso a la gente, atencion a las demandas y una actuacion transparente de las
instituciones ante la mirada de la poblacion; es un proceso, como revela el autor, ‘permanente de
expresion y reaccion, segun la modalidad “contrademocratica” del control, del veto y el juicio,
que constituyen, a su manera, modos de participacion’ (Rosanvallon 2009, 299) y con la

necesidad de un “trabajo ininterrumpido de generalizacion de lo social” (Rosanvallon 2009, 307).

La legitimidad democratica produce un movimiento de adhesién de los ciudadanos
indisociable de una sensacion de valorizacion de ellos mismo. Condiciona la eficacia de la
accion publica y al mismo tiempo determina la manera en que perciben la cualidad
democratica del pais en el que viven. Al respecto, es, por cierto, una “institucion invisible” y
un “indicador sensible” de las expectativas politicas de la sociedad y del modo en el que se les

responde (Rosanvallon 2009, 32).

A partir de lo repasado, es factible sintetizar la propuesta del autor y detallar que las fuentes de

legitimidad democréatica comprenden a:
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Tabla 1. Fuentes de legitimidad democrética

Primer momento: Sistema de doble legitimidad

Fuente

Naturaleza

Elemento
constitutivo

Caracteristica

Establecimiento

Reconocimiento
social de un poder.
Uncién popular de
los gobernantes que
remite
implicitamente a la
idea de la voluntad
general. La parte vale
por el todo y el
momento  electoral
por la duracion del
mandato. Esta fuente
retrocede debido a la
desacralizacion y
relativizacién de la
funcién electoral.

Unanimidad

Consenso aparente y estado
de una colectividad. Es el
horizonte implicito de las
primeras percepciones de
participacion popular, que
no radica en exponer la
posicién propia ni tomar
partido por una opcion.

Mayoria

Medio para manifestar la
concordia nacional.

Sufragio
Universal

Contrato social inaugural
que se posiciona como un
sacramento de la unidad
colectiva; es una expresion
de la igualdad ciudadana y
la  seleccion de los
dirigentes.

Identificacion
con la
generalidad
social

Adecuacion a una
norma o a Vvalores.

Los servicios
publicos estan
anclados a la

estructura del Estado
y responden a los
intereses de la
colectividad.®  Esta
fuente se afecta con
la retérica neoliberal

cuyos postulados
debilitan al Estado y
promueven al
mercado como el
mecanismo que
guarda el bien
comun.

Corporativismo
de lo universal

La nocién de poder publico
se torna hacia la de servicio
publico. Se sustituye la
nocion de voluntad general
por la de interés general,
donde reside la legitimidad
del poder administrativo. El
poder se justifica por su
funcion a través  del
reconocimiento  de  las
necesidades de la sociedad.
Se centra en el papel de los
funcionarios publicos.

Poder
administrativo
objetivo

Ajeno a influencias
particulares, un poder cuya
forma atienda a una
administracion racional que
persiga la concrecion de los
intereses comunes, es el
poder  ejecutor.  Busca
eliminar la corrupcion y la
incompetencia.

%% Rosanvallon (2009) explica que la democracia se habia fundado bajo estamentos contrarios a la dependencia de las
instituciones con la soberania popular, sino que la administracién de lo publico era tomada como una prolongacion
de lo que en las urnas se habia decidido. En Estados Unidos, por ejemplo, se instalo el sistema del botin, el cual
ocasionaba que el partido en el poder fuese casi un propietario de los empleos publicos, lo que arrojo, entre otras

cosas, practicas de clientelismo.
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Segundo momento: Nueva era de la legitimidad

estatales no  se
encuentran adaptadas

0 poseen
dificultades. Gozan
de una imagen

publica favorable vy
sus decisiones son

mas facilmente
aceptadas por la
sociedad. Buscan
recuperar una
legitimidad
guebrantada.

Elemento c g
Fuente Naturaleza o Caracteristica
constitutivo
La creacion de estas
instituciones supone
instancias nuevas que no se
encuadran en la division
Ruptura del o
. clésica de poderes. Su
ordenamiento
L desarrollo no estuvo
clésico ~
acompafiado por enfoques
doctrinarios, pero se han
insertado en la cultura
Instituciones politica.
independientes a las Las instituciones percibidas
gue se les encargan como mas imparciales son
tareas de control o | Preferencia social | consideradas como las mas
regulaciéon.  Poseen aptas para la consecucion
una dimension del bien coman.?*
gjecutiva a la par de Enfocada en la praxis.
ejercer funciones Remite a la atencién de los
normativas y problemas de la sociedad y
judiciales. Cumplen, sus necesidades especificas.
ademas, una labor en Encarna la accesibilidad,
espacios donde las - dota de un espacio y una
LA Representacion- .
- instituciones ; voz a los ciudadanos, sobre
Imparcialidad presencia

todo los méas olvidados, e
instaura una atencion
permanente a la sociedad,
distinta de las elecciones
gue se asientan en
momentos puntuales.

Representacion-
6rgano

Organo que da sentido y
forma a la expresion de una
totalidad social que no
puede existir ni expresarse
por si misma.

Colegialidad

Suelen llamarse Consejo,
Comité o Comision. Sus
funciones se distinguen del
Poder Ejecutivo ya que éste
es decisor soberano,
mientras una Comision,
Comit¢ o Consejo es
deliberativa-pluralista.

Dentro de los grupos existen
espacios para la
deliberacion  donde  se

2! Rosanvallon (2009) detalla que investigaciones como las de Tom Tyler han demostrado la importancia del
comportamiento imparcial como factor determinante para la aprehension social, por ello las autoridades electas

pueden ser percibidas como menos legitimas frente a las independientes.
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impone la “real fuerza del
mejor argumento”
(Rosanvallon 2009, 143).
Existen dos caracteristicas
en este apartado que se
identifican como generales:
a) Inamovilidad de sus
integrantes y b) Plazo limite
para el ejercicio de sus
funciones.”

Establecimiento

Imparcialidad por el
sencillo distanciamiento de
las particularidades o un
modelo de organizacion
pluripartidaria. La entidad
se construye de manera

Generalidad
negativa

equilibrada entre los
partidos u actores
involucrados.

Busca evitar el
aprovechamiento de

ventajas o0 privilegios, se
distancia de los intereses
particulares a fin de
alcanzar el bien comun,
concuerda con la aspiracion
de cada persona de ser
tratada de forma equitativa.
Se percibpe como la
posibilidad de apreciar una
particularidad en todas sus
dimensiones.

Reflexividad?

Busca multiplicar los
enfoques a través de
una estrategia de
pluralizacion que
posibilite lograr una
comprension mas
amplia y completa de
la sociedad.

Control de
constitucionalidad

Tarea suplementaria con la
que indirectamente  se
aumenta o se fortalece el
control de la ciudadania
sobre las instituciones,
poniendo en accién un
“régimen  alternativo y
complementario de
enunciaciéon de la voluntad
general” (Rosanvallon
2009, 204).
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22 Ambas caracteristicas fortalecen la independencia al evitar que los miembros de una entidad sean removidos por
otros que sintonicen con una postura u orientacion diferente, o0 que un cambio de administracion general (Presidente
de la Republica, por ejemplo) suponga presion sobre las decisiones que tomen o una posible remocién de sus cargos.
2 El autor destaca a las Cortes Constitucionales como ejemplo de uno de los “vectores esenciales del trabajo de
reflexividad” (Rosanvallon 2009, 201), pero aclara que no son las Gnicas instituciones que pueden cumplir con ello.




Representacion
social y politica

Ampliacion y
profundizaciéon del sistema
representativo  con la
multiplicacion de los modos
de representacion, lo que
lleva a una expresion mas
fiel de la voluntad colectiva.
Se enclava en el pueblo-
principio,?* cumple un papel
de representacion social y
politica de orden moral o
funcional, diferente de Ila
expresion de los intereses en
el acto electoral. Limita la
relacion de fuerza entre
mayoria y minoria, también
bajo un principio de
igualdad ciudadana hacia el
futuro, y posiciona el hecho
de que el pueblo no se
reduce a la expresion
electoral.

Consigue multiplicar los
lugares, modos y tiempos de
la deliberacion publica. La

Enriguecimiento | deliberacion politica,
de la calidad de la | condicionada  por las
deliberacion oportunidades, se reemplaza
politica por una mas objetiva que
incluye una “obligacion
oponible de justificacion”

(Rosanvallon 2009, 214).
Asociada con la La percepcion que se tiene
participacion, remite sobre una institucion deriva
a una forma en la que de forma directa del
se relacionan impacto que sus acciones
Proximidad® gobernados y Equ_idad Fiene_n sobre !as_p_ersonas
gobernantes, procedimental implicadas, la justicia en el

mediante canales que
posibiliten responder
a las demandas de la
ciudadania, ser

procedimiento que se lleve a
cabo y el carécter objetivo e
imparcial de quienes toman
las decisiones.
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? Rosanvallon (2009) detalla que la soberania completa, forma politica mas adecuada para una demostracion mas
rigurosa del pueblo, es a través de tres formas: pueblo electoral, pueblo social y pueblo principio. El pueblo electoral
es aquel que toma cuerpo en las urnas, cuya manifestacion inmediata se divisa en mayoria y minoria. El pueblo
social es una sucesion constante de minorias activas o pasivas, es lo que se puede catalogar como la generalidad
social. De su lado, el pueblo principio evoca a la figura del sujeto de derecho, donde se abre la posibilidad que cada
sujeto pueda ser reconocido en su existencia o dignidad, bajo la condicion de igualdad.
% El autor explica que los gobernantes se ha apropiado de la expresion para intentar reconstruir una legitimidad
debilitada, en cambio, las personas ven en ella un medio para la renovacion de sus esperanzas.




transparentes frente

al colectivo, oir la Decision de
voz de la gente, autoridades

actuar en funcién de

Los mecanismos
participativos por lo general
son implementados por los
propios Gobiernos.

la diversidad de cada
entorno o situacion.
Se distingue de una

Mecanismos de

Los nuevos procedimientos
no buscan  reemplazar
mecanismos de decisiéon de

. decision® :
estrategia de un determinado orden por
comunicacién y se otro.
constituye en El espacio de intervencion
politica. L de los mecanismos
Aplicacion a L L
CAMDOS participativos es restringido,
_camp 27 por lo general suelen tratar
limitados :
sobre temas controversiales
0 complejos.
Comprende un instrumento
de gobierno para la
Institucién y como medio de
Intercambio de | legitimacion y
informacion reconocimiento para la

ciudadania. Convierte al
poder en menos distante
hacia la poblacion.

Fuente: Rosanvallon, 2009

Ahora bien, en lo que concierne al Ecuador, el progresivo desgaste de la confianza ciudadana
hacia las instituciones y sus autoridades obligé la creacién de entidades independientes con el fin
de aliviar dicha problemaética; un ejemplo de ello, y antecesor del CPCCS, fue la Comision de
Control Civico de la Corrupcion (CCCC) creada durante el interinazgo de Fabian Alarcén, en
medio de un ambiente convulsionado luego de la salida de Bucaram, con el objetivo de receptar e
investigar denuncias de corrupcion. La legitimidad de imparcialidad, por ejemplo, explica

completamente a la CCCC.

En el caso que nos atafie, el CPCCS nacio con una nueva distribucion de los poderes del Estado.
Tanto la Constitucion de la Republica (art. 204-210) como la Ley Organica del Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social, le dotaron de atribuciones para promover la

participacion ciudadana, el control social sobre temas de interés pablico, lucha contra la

% El cambio de mecanismo de decisién no califica por si solo a éstos en una categoria positivo/negativo o
necesario/innecesario, remite solamente a las variaciones entre mecanismos.

%7 Rosanvallon (2009) manifiesta que esta actividad se adapta méas a la gobernanza que a una democracia
participativa en el sentido estricto del término.
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corrupcion, fomento de la transparencia y designacién de las maximas autoridades de las
instituciones del Estado. EI CPCCS, a razdn de los Deberes, Atribuciones y mecanismos para el
ejercicio de sus actividades y toma de decisiones en su seno, encuentra como fuentes de
legitimidad a elementos tanto de imparcialidad y de reflexividad pues, a pesar de no constituirse
como un organismo ajeno al aparato estatal, recogio e institucionalizo el sentido de desconfianza
hacia el poder politico, representd una nueva division en los poderes del Estado, pretendid
fomentar la participacion, la inclusion, ofrecer permanente acceso y deliberacion a los individuos;
y fortalecer el control ciudadano sobre el manejo de los asuntos publicos. Como explica el propio
Rosanvallon (2009), este tipo de entidades se asocia al impulso de nuevas instituciones
democréticas que forman un medio de gobierno, pretenden el “establecimiento de una sociedad
vivenciada como mas democratica” (p.252) en la igualdad del derecho, tratan tematicas
controversiales, determinan la posicion de autoridades de control o regulacion, ““(...) se distingue
en primer término de un poder elegido” (p.28) y “no han encontrado plenamente su lugar en el

orden democratico” (p.33), rasgos que se observan en el caso del CPCCS.

Del estudio de Rosanvallon (2009) se entiende que las fuentes de legitimidad democréatica no se
superponen unas a otras ni sus caracteristicas son exclusivas en cada caso, pues dependen de la
institucion sobre la que se trate, asimismo, todos los elementos constitutivos pueden no

presentarse a la vez, algo que se refleja en el CPCCS donde éste evidencia elementos de ambas

fuentes de legitimidad.

En lo sustancial, al sentido participativo, deliberativo e incluyente del CPCCS se le afiadieron
funciones de lucha contra la corrupcion, fomento de la transparencia y designacion de las mas
altas autoridades del Estado. Las criticas y cuestionamientos a la entidad, que han derivado en su
pérdida de legitimidad democratica, apuntan hacia la composicién del Consejo, su capacidad
nominadora de autoridades, el rol en el fomento de la participacion o la transparencia de sus
procesos, lo que permite argumentar que el CPCCS no solo ha visto afectados los elementos
constitutivos de legitimidad de imparcialidad y reflexividad que le corresponden por su sentido
de participacion e independencia, sino que, en el ejercicio de sus Deberes, Atribuciones y

Principios Generales, asumié ademas elementos de legitimidad de proximidad y del sistema dual
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que, en contraste con el tipo de institucion que la norma le constituye, no le correspondian y le

Ilevaron en circunstancias concretas a contraponerse a sus propios fines.

ElI CPCCS, por las funciones y mecanismos de decision que la Constitucion y la Ley le otorgan,
tiene en su naturaleza elementos de imparcialidad y reflexividad que, en un escenario
determinado, se contraponen y se distancian de los objetivos planteados para la Institucion. Por
otro lado, al ejercer sus Atribuciones, Deberes y Principios Generales se tomaron ademas

elementos de legitimidad del sistema dual que se vieron afectados de igual forma.

2.2 Metodologia del estudio

Conforme a lo mencionado, esta investigacion pretende conocer los elementos que provocaron la
deslegitimacion democratica del CPCCS entre 2009 y 2021, para lo cual se emplea metodologia
cualitativa. Un estudio cualitativo, como sugiere Hernandez (2014), se enfoca en “comprender los
fendmenos, explorandolos desde la perspectiva de los participantes en un ambiente natural y en
relacion con su contexto” (p.358). En la misma linea, el trabajo corresponde a un estudio de caso
del tipo intrinseco pues busca analizar el fendmeno dentro de su contexto y “aprender sobre ese
caso en particular” (Stake 1999, 16). Los resultados se desprenden de un analisis descriptivo
interpretativo a fin de realizar una aproximacion al fenémeno social y caracterizarle mediante la

exposicion de sus rasgos particulares, como menciona Ander-Egg (2011).

El andlisis presenta dos secciones: en la primera, que corresponde al capitulo tres, se identifican
las fuentes de legitimidad democratica sobre las que se fundé el organismo, las del CPCCS-T y
las del CPCCS-D; luego de ello, se muestran los tipos de relacion existentes entre los elementos
constitutivos de las fuentes de legitimidad democratica y, particularmente, las relaciones de
contradiccion halladas en el ejercicio de los Deberes, Atribuciones y Principios Generales que la
normativa le atribuye al CPCCS, junto a la evidencia empirica que sostiene cada caso. La
segunda seccion, ubicada en el capitulo cuarto, presenta a los actores inmersos en el caso de
estudio, el tipo de relacion que establecieron con la institucion y el efecto que se originé a partir
de ella. Con base a los hallazgos de ambas secciones, se determinan los elementos que generaron

el proceso de deslegitimacion del CPCCS.
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Para la realizacion del anélisis se emplea informacion proveniente de fuentes secundarias como la
Constitucion de la Republica del Ecuador, Ley Orgénica del Consejo de Participacién Ciudadana
y Control Social, Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica del Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social para aplicacién de la pregunta 3 del referéndum, celebrado el 04 de
febrero de 2018; Resoluciones del Pleno del CPCCS Transitorio y Boletines del organismo que
se desprenden a partir de sus sesiones, acuerdos establecidos y pronunciamientos sobre hechos
coyunturales; noticias, reportajes, entrevistas, editoriales, articulos y resefias en los que se aborda
la creacion, criticas, escandalos, declaraciones, andlisis y debates acerca del CPCCS,
provenientes de medios de comunicacion ecuatorianos tales como ElI Comercio, EI Tiempo,
Primicias, El Telégrafo, La Hora, GK, Confirmado.net, EI Universo, NotiMundo, Radio Vision,
Plan V y Pichincha Comunicaciones; las intervenciones de legisladores y legisladoras durante la
sesion N°691 de la Asamblea Nacional, donde la Comision Ocasional de Enmiendas del
Parlamento debatio la propuesta sobre modificar las atribuciones del CPCCS y su eliminacion;
estudios, informes, veedurias, foros y entrevistas producidas por los principales organismos de la
sociedad civil que han abordado la temética del CPCCS, como la Comision Nacional
Anticorrupcion (CNA), Corporacion Participacion Ciudadana (CPC), Fundacion Esquel y la
Fundacion Ciudadania y Desarrollo (FCD); y publicaciones y articulos académicos sobre el papel
y los efectos del CPCCS en la sociedad ecuatoriana.
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Capitulo 3
Fuentes de legitimidad democrética, tipos de relaciones y efecto de anulacion

3.1 CPCCS: Creacion, fuentes de legitimidad democratica y relaciones de contradiccion

3.1.1 Primer Consejo, periodo 2009-2018

ElI CPCCS, perteneciente a la Funcion de Transparencia y Control Social, surgié como una
entidad con el objetivo de fomentar los derechos de participacion ciudadana y la transparencia;
impulsar mecanismos de control ciudadano sobre los asuntos de interés publico, luchar contra la
corrupcion y designar a las principales autoridades de las instituciones del Estado. En cuanto a
ésta Ultima, la intencion que subyacia a la creacion del organismo apunto hacia la modificacion
del mecanismo de seleccion de las autoridades, dandole espacio en el proceso a la ciudadania
para, de tal forma, terminar con la injerencia y control que los partidos politicos habian alcanzado
sobre las instituciones publicas, factor que se constituyd, como se dijo, en uno de los elementos
principales durante la crisis e inestabilidad politica desde mitad de los 90’s. Pese al caracter
novedoso de la propuesta, en esencia tal idea no fue nueva ni su origen se ubica en el seno de la

Asamblea Nacional Constituyente (ANC).

En 1997 la destitucion de Abdala Bucaram, en medio de fuertes protestas ciudadanas y graves
acusaciones de corrupcion, provocé que el gobierno interino de Fabian Alarcon crease una
organizacion independiente a la que se le encomendd investigar los hechos de corrupcion
acaecidos durante el mandato de Bucaram. En marzo del mismo afo, y ante la exigencia de la
sociedad, Alarcdn emiti6 el Decreto Ejecutivo 107-A (La Hora 2004) con el que se daba origen a
la Comisién Anticorrupcion, una entidad compuesta por ocho miembros e independiente del
poder politico y de la estructura estatal. A pesar que se le otorgaron facultades para coordinar
entre instituciones del Estado, receptar denuncias e investigar presuntos casos de corrupcion, “sus
acciones fueron limitadas, mismas que volvian frustrante su trabajo de investigar las denuncias
ciudadanas; por este motivo [sus miembros] anunciaron que se retirarian de la Comision el 31 de

julio de 1997 (Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social 2020, 07).

49



La Comision Anticorrupcion nacié como un organismo coyuntural pero alcanz6 un grado mayor
cuando se institucionaliz6 en la nueva Constitucion de la Republica, promulgada en 1998, la cual
le adhirio al aparataje estatal bajo el titulo de Comision de Control Civico de la Corrupcion
(CCCC).? El nuevo organismo posefa autonomia econémica y administrativa, y estaba
encargado de receptar denuncias sobre presuntos casos de corrupcion, de investigarlos y

promover su juzgamiento.

La CCCC, como detalla Ramirez (2011), fue un organismo de corte corporativo conformado por
siete representantes de varias organizaciones sociales y gremios, seleccionados por un colegio
electoral, cuya tarea consistia en receptar e investigar denuncias de corrupcion, implementar
veedurias ciudadanas como mecanismos de prevencion, y formar a la ciudadania en cuestiones
civicas. La composicion de la CCCC, afiade Ramirez (2011), emergié como un recurso para
asegurar su autonomia en un entorno caracterizado por la demanda de autoridades independientes
para el control de los poderes publicos, un signo caracteristico de las sociedades de la

desconfianza donde sus autoridades e instituciones gozan de minima legitimidad.

La CCCC realiz6 investigaciones exitosas durante el ejercicio de sus funciones, entre los casos
relevantes figuraron ‘Filanbanco (1997-2001), caso “Fondo Vision” (1999), Convenios de la
AGD [donde hubo] peculado bancario (2002), Delitos Aduaneros (2003), peculado y abuso de
poder durante la eleccion de Miss Universo (2004), Incumplimientos en la “Pichi” Corte (2005)
[y] Corrupcion Judicial (2006)” (Plan V 2015), y otros en diversas areas, amplia Ospina (2012),
como las investigaciones ambientales en el caso “Texaco”, la estafa del “Notario Cabrera” y el

caso “Fybeca”, relacionado este Ultimo a violacion de derechos humanos.

A pesar que la gestion de la CCCC era calificada como positiva, ésta atraveso un proceso de
declive institucional. Olivo (2013) interpreta dicho momento como parte de un desgaste del
discurso que pregonaba el organismo debido a la reduccion de casos de gran impacto economico
y social, y la falta de resultados efectivos del poder judicial sobre aquellos que la Comision ya

habia denunciado. Dichos elementos fungieron como evidencia de los limites que tenia la CCCC

%8 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, Decreto Legislativo 000, Registro Oficial 1 del 11 de Agosto de
1998, art. 220y 221.
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frente a los “problemas estructurales en la organizacion del Estado, situacion que le resta

capacidad de impacto como mecanismo de control” (Olivo 2013, 99).

La CCCC continu0 su trabajo hasta la asuncion del gobierno de Rafael Correa. En 2007, la
llegada del “correismo” supuso la eliminacion de la CCCC, segun apunt6 Jorge Rodriguez (Plan
V 2015), uno de sus miembros. De acuerdo al Plan Estratégico Institucional 2020-2021 del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (2020), el 01 de marzo de 2007, mediante
Decreto Ejecutivo N° 122, se cre6 la Secretaria Nacional Anticorrupcion (SNA) cuya funcion era
gjecutar la politica gubernamental anticorrupcion y “elaborar estrategias para investigar,
determinar y poner en conocimiento de las autoridades competentes, los actos de corrupcién que
incurrieren los funcionarios de la Administracion Publica Central e Institucional, inclusive de las
instituciones autonomas” (p.08). La SNA tomo, de tal manera, la tarea de la CCCC en cuanto a

investigar casos de corrupcion en el Estado.

Entre las propuestas que realiz6 Rafael Correa durante su primera campafia presidencial, como se
menciono en paginas previas, se encontraba el llamado e instauracion de una Asamblea Nacional
Constituyente (ANC) que permitiese reformar el Estado; una de las innovaciones que arrojo la
ANC fue la creacién de un quinto poder junto al Ejecutivo, Legislativo, Judicial y Electoral
(también nuevo): la Funcién de Transparencia y Control Social, la cual, entre sus objetivos,
pretendia atender la demanda ciudadana de combatir la corrupcion y acabar con las practicas de
la “partidocracia”; con la reforma se buscaba la “despolitizacion de las autoridades de control”
(Alarcén Salvador 2018, 140).

Durante los debates en la mesa de la ANC a la que le correspondio tratar la tematica, detalla
Seraquive (2020), el argumento de quienes se opusieron al surgimiento de la nueva Funcién del
Estado sostenia que la idea radicaba en fortalecer la CCCC, por lo era innecesario crear un nuevo
poder o0 nuevos entes burocraticos, en lugar de ello, afiade, recomendaron mejorar las politicas
publicas y crear una institucion encargada del control social al poder. Mientras tanto, los
constituyentes que promovian la nueva funcion adujeron que la division tradicional de poderes no
comprendia una doctrina inamovible y, de paso, insertaron en el debate a la participacion

ciudadana que, a su juicio, no habia sido incentivada por los mecanismos vigentes hasta entonces.
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La ANC determind que la Funcién de Transparencia y Control Social (FTCS), ademas de
aglutinar a las entidades de control, debia incorporar un organismo capaz de viabilizar el real
ejercicio del poder y control ciudadano, y también luchar contra la corrupcion y la injerencia
politica, que afios anteriores habia fungido como combustible para la inestabilidad en el pais. En
consecuencia, puntualiza Seraquive (2020), durante la sesion ordinaria del 27 de junio de 2008 la
ANC cre6 el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (CPCCS).

En términos generales, en su parte normativa la Constitucion le otorgd como deberes y
atribuciones al CPCCS la promocidn del ejercicio de los derechos de participacion ciudadana, de
mecanismos de control social para los asuntos de interés publico, nombrar a las altas autoridades
del Estado y combatir la corrupcion; mientras tanto, la intencién politica que le acompafio
durante los debates y formalizacion del Consejo, como se expuso, declaraba la necesidad de
promover mecanismos que permitiesen a la ciudadania formar parte del proceso de toma de
decisiones y del control en el manejo de la cosa publica pero, sobre todo, institucionalizar
mecanismos que impidan la injerencia de partidos politicos, y otros actores, en la designacion de
autoridades estatales, actividad que afos atras habia permitido la administracién discrecional de
las instituciones publicas gracias al “reparto politico de la altas autoridades y autoridades de
control” (Alarcon Salvador 2018, 135).

ElI CPCCS se erigi0, entonces, como una entidad que promociona la participacion ciudadana e
impulsa el control social sobre instituciones y asuntos publicos; adhirié las tareas de la CCCC y
de la Secretaria Nacional Anticorrupcidn pero, a diferencia de ambas, con una capacidad
vinculante en los procesos que investiga; y se le otorgd, ademas, una atribucion para nombrar a
las autoridades de Estado, competencia que hasta entonces solo le habia correspondido a la
Asamblea Nacional (parlamento). En otro ambito, para la designacién de sus autoridades el
Consejo estaba revestido por una condicion de independencia que pretendia impermeabilizarle
frente a cualquier injerencia que pueda orientar su gestion lejos del bien comin. Como destaca
Ramirez (2011), “el rol fiscalizador de la sociedad quedé asi consignado, en la concepcion del
Cpccs, como una de las dimensiones fundamentales de la participacion ciudadana en la vida
publica del pais (...)” (p.243).
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Frente al proceso progresivo de deslegitimacion institucional que experimenté el Ecuador desde
mediados de la década de los 90’s, desde sus competencias y la Funcién del Estado a la que
pertenece, el CPCCS se constituyd como una instancia que pretendia recomponer la legitimidad
institucional, la de las autoridades de Estado y reconstituir la confianza ciudadana. Esta nueva
institucion se enmarco en un modelo que se erige sobre fuentes de legitimidad democrética

distintas a las tradicionales.

De acuerdo al articulo 208 de la Constitucién de la Republica,?® promulgada en 2008, los deberes

y atribuciones del CPCCS son:

1. Promover la participacion ciudadana, estimular procesos de deliberacion publica y

propiciar la formacion en ciudadania, valores, transparencia y lucha contra la corrupcién.

2. Establecer mecanismos de rendicion de cuentas de las instituciones y entidades del sector

publico, y coadyuvar procesos de veeduria ciudadana y control social.

3. Instar a las demas entidades de la Funcién para que actten de forma obligatoria sobre los

asuntos que ameriten intervencion a criterio del Consejo.

4. Investigar denuncias sobre actos u omisiones que afecten a la participacion ciudadana o

generen corrupcion.

5. Emitir informes que determinen la existencia de indicios de responsabilidad, formular las

recomendaciones necesarias e impulsar las acciones legales que correspondan.

6. Actuar como parte procesal en las causas que se instauren como consecuencia de sus
investigaciones. Cuando en sentencia se determine que en la comision del delito existio
apropiacion indebida de recursos, la autoridad competente procedera al decomiso de los

bienes del patrimonio personal del sentenciado.

2 publicada en el Registro Oficial 449, del 20 de octubre de 2008. Ultima reforma el 30 de abril de 2019.
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7. Coadyuvar a la proteccién de las personas que denuncien actos de corrupcion.

8. Solicitar a cualquier entidad o funcionario de las instituciones del Estado la informacién
que considere necesaria para sus investigaciones o procesos. Las personas e instituciones
colaboraran con el Consejo y quienes se nieguen a hacerlo seran sancionados de acuerdo

con la ley.

9. Organizar el proceso y vigilar la transparencia en la ejecucion de los actos de las

comisiones ciudadanas de seleccion de autoridades estatales.

10. Designar a la primera autoridad de la Procuraduria General del Estado y de las
superintendencias de entre las ternas propuestas por la Presidenta o Presidente de la

Republica, luego del proceso de impugnacion y veeduria ciudadana correspondiente.

11. Designar a la primera autoridad de la Defensoria del Pueblo, Defensoria Publica, Fiscalia
General del Estado y Contraloria General del Estado, luego de agotar el proceso de

seleccion correspondiente.

12. Designar a los miembros del Consejo Nacional Electoral, Tribunal Contencioso Electoral

y Consejo de la Judicatura, luego de agotar el proceso de seleccidn correspondiente.

Las atribuciones y deberes del organismo, con base a la propuesta tedrica que enmarca este
trabajo, apuntan hacia tareas diversas que se adscriben a un tipo de fuente de legitimidad
especifico, lo que les separa unas de otras y le dotan de una naturaleza especifica al CPCCS. El

analisis permite revelar que éstas son:

Tabla 2. Fuentes de legitimidad democrética segun Atribuciones y Deberes del CPCCS

G Fuen I
N° Atribucion o Deber uente de Elemento constitutivo
legitimidad
L . a. Representacion
Promover la participacion ciudadana, . o
. ; S social y politica
estimular procesos de deliberacion publica
1 |y propiciar la formacion en ciudadania, Reflexividad . .
) b. Enriquecimiento de
valores, transparencia y lucha contra la .
. la calidad de Ila
corrupcion. ) . oy
deliberacion politica
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Establecer mecanismos de rendicion de
cuentas de las instituciones y entidades
del sector publico, y coadyuvar procesos
de veeduria ciudadana y control social.

Reflexividad

Control de
constitucionalidad

Instar a las demas entidades de la Funcion
para que actien de forma obligatoria
sobre los asuntos que ameriten
intervencion a criterio del Consejo.

Sin
correspondencia

Sin correspondencia

Investigar denuncias sobre actos u
omisiones que afecten a la participacién
ciudadana o generen corrupcion.

Imparcialidad

Preferencia social

Emitir informes que determinen la
existencia de indicios de responsabilidad,
formular las recomendaciones necesarias
e impulsar las acciones legales que
correspondan.

Imparcialidad

Preferencia social

Actuar como parte procesal en las causas
que se instauren como consecuencia de
sus investigaciones. Cuando en sentencia
se determine que en la comisién del delito
existié apropiacién indebida de recursos,
la autoridad competente procedera al
decomiso de los bienes del patrimonio
personal del sentenciado.

Imparcialidad

Preferencia social

Coadyuvar a la proteccion de las personas
que denuncien actos de corrupcion.

Sin
correspondencia

Sin correspondencia

Solicitar a cualquier entidad o funcionario
de las instituciones del Estado la
informacion que considere necesaria para
sus investigaciones 0 procesos. Las
personas e instituciones colaboraran con
el Consejo y quienes se nieguen a hacerlo
serén sancionados de acuerdo con la ley.

Imparcialidad

Preferencia social

Organizar el proceso vy vigilar la
transparencia en la ejecucién de los actos
de las comisiones ciudadanas de seleccion
de autoridades estatales.

Imparcialidad

a. Ruptura del
ordenamiento clasico
b. Preferencia social
c. Establecimiento

10

Designar a la primera autoridad de la
Procuraduria General del Estado y de las
superintendencias de entre las ternas
propuestas por la Presidenta o Presidente
de la Republica, luego del proceso de
impugnacion 'y  veeduria ciudadana
correspondiente.

Imparcialidad

a. Ruptura del
ordenamiento clasico
b. Preferencia social
c. Establecimiento

11

Designar a la primera autoridad de la
Defensoria del Pueblo, Defensoria
Publica, Fiscalia General del Estado y
Contraloria General del Estado, luego de
agotar el proceso de seleccion
correspondiente.

Imparcialidad

a. Ruptura del
ordenamiento cléasico
b. Preferencia social
c. Establecimiento
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Designar a los miembros del Consejo
Nacional Electoral, Tribunal Contencioso
12 | Electoral y Consejo de la Judicatura, Imparcialidad
luego de agotar el proceso de seleccion
correspondiente.

Fuente: Rosanvallon, 2009; Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008

a. Ruptura del
ordenamiento clasico
b. Preferencia social
c. Establecimiento

Junto a la Constitucién de la Republica donde se determinan las atribuciones y deberes otorgados
al CPCCS, en las que reposan las fuentes de legitimidad democrética sobre las que se funda la
institucion, la Ley Orgénica® que norma al ente amplia los detalles acerca de su naturaleza,

estructura y ejercicio de funciones.

Alarcon Salvador (2018) explica que, luego de la entrada en vigencia de la Constitucién en 2008,
se establecio una Comision Legislativa y de Fiscalizacion a la que se denomino “Congresillo”, la
cual tuvo entre sus responsabilidades la aprobacién de la ley que debia normar al primer CPCCS.
En cumplimiento con la Disposicion Transitoria Segunda de la referida Carta Magna, la Ley
Organica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social fue aprobada por el

Legislativo y entr6 en vigencia el 09 de septiembre de 2009.

Entre 2009 y 2017, modificaciones a la ley como la del 26 de octubre de 2010, del 24 de
noviembre de 2014 o la correspondiente al 08 de septiembre de 2017, no cambiaron el sentido o
la naturaleza de CPCCS; las modificaciones realizadas apuntaron hacia mecanismos del ente y
requisitos o prohibiciones para los Consejeros y Consejeras, con lo cual su valor de reflexividad e
imparcialidad no se alter6. Por ejemplo, en 2014 se modifico el Art.70, tras haber sido declarada
su inconstitucionalidad, donde se requeria renuncia previa de 180 dias a la convocatoria del
concurso para una autoridad que desee postular al proceso de eleccion de su reemplazo y, en
2017, en el Art. 21 se incluyo la prohibicion que todos los funcionarios publicos, y quienes
deseen ingresar al sector, no pueden ser propietarios, directos o indirectos, de bienes o capitales
de cualquier naturaleza, ni ser directivos en sociedades creadas o cuyo domicilio sea en

jurisdicciones consideradas paraisos fiscales, de acuerdo a lo que se estipul6 tras la Consulta

%0 Conforme al Art. 133 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, las Leyes Organicas son todas aquellas que:
a) Regulan la organizacion y funcionamiento de las instituciones creadas por la Carta Magna, b) Regulan el gjercicio
de los derechos y garantias constitucionales, ¢) Regulan la organizacion, competencias, facultades y funcionamiento
de los gobiernos auténomos descentralizados, y d) Las relativas al régimen de partidos politicos y al sistema
electoral.
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Popular del 19 de febrero de 2017.3' En 2018 la normativa sufrié una nueva modificacion, esta
vez a raiz del Referéndum celebrado el 04 de febrero de dicho afio, en el que la ciudadania

aprobd reestructurar la institucion.

Con base a lo descrito, para el analisis de este periodo del CPCCS se toma la Ley Organica
vigente hasta 2018.%

La Constitucion le otorga Deberes y Atribuciones al CPCCS y, como se dijo, su sentido y
funcionamiento se detallan mas ampliamente en la Ley Organica que le circunscribe. De la
misma manera que en el ejercicio de la Tabla 2, se toma lo estipulado en el Art. 2 de la referida
ley, donde se describen los Principios Generales que rigen a la institucion, y se realiza un examen
que permite identificar las fuentes de legitimidad democrética en las que se apoya el CPCCS. Se

tiene, entonces:

Tabla 3. Fuentes de legitimidad democrética segun Principios Generales del CPCCS

N° Principio General qu_nt(_e de E'e”_‘e”FO
legitimidad constitutivo
Igualdad: Se garantiza a las ciudadanas y
ciudadanos, en forma individual y colectiva,
Control de

1 | iguales derechos, condiciones y oportunidades | Reflexividad
para participar, incidir y decidir en la vida
publica del Estado y la sociedad.
Etica Laica: Se garantiza el accionar sustentado
en la razoén, libre de toda presién o influencia
preconcebida y toda creencia confesional, por
parte del Estado y sus funcionarios.
Diversidad: Se reconocen e incentivan los
procesos de participacion basados en el respeto
3 | y el reconocimiento del derecho a la diferencia, Reflexividad
desde los distintos actores sociales, sus
expresiones y formas de organizacion.
Interculturalidad: Se valoran, respetan vy
reconocen las diversas identidades culturales L Representacion
S . Reflexividad X -
para la construccion de la igualdad en la social y politica
diversidad.

constitucionalidad

Imparcialidad Colegialidad

Representacion
social y politica

3! ey Organica para la Aplicacion de la Consulta Popular efectuada el 19 de febrero del 2017, Suplemento del
Registro Oficial No. 75, 08 de Septiembre 2017.

%2 ey Orgénica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, Registro Oficial Suplemento 22, del 09 de
septiembre de 2009, dltima modificacion 08 de septiembre de 2017.
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Deliberacion Publica: Se garantiza una relacion ) .
-, Enriquecimiento
de didlogo y debate que construya argumentos )
g - de la calidad de la

5 | para la toma de decisiones en torno a los | Reflexividad . .

R - deliberacion
asuntos de interés publico para la construccion "

L politica
del buen vivir.
Autonomia  social: Los ciudadanos vy
ciudadanas, en forma individual o colectiva,

6 deciden con libertad y sin imposicién del poder Sin Sin
publico, sobre sus aspiraciones, intereses y la | correspondencia | correspondencia
forma de alcanzarlos; observando los derechos
constitucionales.

Independencia: ElI Consejo actuard sin
influencia de los otros poderes publicos, asi .. .

7 P PUBICO Imparcialidad Colegialidad
como de factores que afecten su credibilidad y
confianza.

Complementariedad: El Consejo propiciard una
coordinacién adecuada con otros organismos

8 de las Funciones del Estado, los diferentes Sin Sin
niveles de gobierno y la ciudadania. Podra | correspondencia | correspondencia
requerir la cooperacion de otras instancias para
alcanzar sus fines.

Subsidiaridad: El Consejo actuara en el ambito
gue le corresponda en los casos que no sean de

9 competencia exclusiva de otros érganos de la Sin Sin
Funcion de Transparencia y Control Social u | correspondencia | correspondencia
otras Funciones del Estado, evitando
superposiciones.

Transparencia: Las acciones del Consejo seran .
. . . AL - Intercambio de

10 | de libre acceso a la ciudadania y estaran sujetas Proximidad informacion
al escrutinio pablico para su analisis y revision.

Publicidad: La informacion que genere 0 posea
el Consejo es publica y de libre acceso, salvo .
; . Intercambio de

11 | aquella que se genere y obtenga mientras se Proximidad . -

) L informacion
desarrollan procesos de investigacion de
acuerdo a la Constitucion y la ley.

12 Oportunidad: Todas las acciones del Consejo Sin Sin

estaran basadas en la pertinencia y motivacion. | correspondencia | correspondencia

Fuente: Rosanvallon, 2009; Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008; Ley Organica
del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, Registro Oficial Suplemento 22,
del 09 de septiembre de 2009, Gltima modificacion 08 de septiembre de 2017.

Tanto los Deberes y Atribuciones como los Principios Generales, estipulados en la Constitucion y
la Ley Organica, respectivamente, son los que guardan la naturaleza del CPCCS. En conjunto, se

tienen 24 elementos que permiten ilustrar las fuentes de legitimidad democratica sobre las que se

funda la institucion, cuya distribucion corresponde a:
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Tabla 2

e Legitimidad de Reflexividad: 2 elementos
e Legitimidad de Imparcialidad: 8 elementos

e Sin correspondencia: 2 elementos

Tabla 3

e Legitimidad de Reflexividad: 4 elementos
e Legitimidad de Imparcialidad: 2 elementos
e Legitimidad de Proximidad: 2 elementos

e Sin correspondencia: 4 elementos

En suma, se observa que, en el disefio de la institucion, los elementos que le constituyen remiten

a las siguientes fuentes de legitimidad democratica:

e Legitimidad de Imparcialidad: 10 elementos
e Legitimidad de Reflexividad: 6 elementos
e Sin correspondencia: 6 elementos

e Legitimidad de Proximidad: 2 elementos
A partir de lo dicho, puede afirmarse que la normativa que dio origen al CPCCS, y bajo la que
opero desde su origen en 2009 hasta las reformas implementadas en 2018, le constituyd en una

entidad de dos tipos en una sola:

a) Participacion e incluyente: Refleja caracteristicas de legitimidad democratica por

reflexividad.

b) Control e independiente: Fundamentada en la legitimidad democratica por imparcialidad.
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Vale anotar que, no obstante ambas legitimidades pueden ser complementarias en términos de
participacion ciudadana, ampliacion de actores y profundizacion del debate, no es menos cierto
que, bajo determinadas condiciones y escenarios, ciertos elementos constitutivos de ellas pueden

contraponerse.

Por otro lado, se evidencia que, a nivel constitucional, entre diez Atribuciones y Deberes que se
le otorgaron a la entidad, dos de ellas no guardan relacion alguna con las fuentes de legitimidad
democratica en las que se erige el CPCCS, mientras, en lo que respecta a Principios Generales,
éste valor se ubica en cuatro elementos. En total, el 25% (seis elementos) de su naturaleza no se
articula a las fuentes de legitimidad democratica que le corresponden al CPCCS, ni tampoco a la
legitimidad de proximidad, en ultimo término. Estos elementos sin correspondencia, en orden de
valores, se ubican por detras de las fuentes de legitimidad que constituyen al ente. Por ejemplo,
en la Tabla 2, la Atribucion/Deber N°3 remite a un procedimiento incluso de nivel administrativo
que no deviene en un acto vinculante o imperativo, mientras la N°7 puede mimetizarse con

actividades cuya responsabilidad recae sobre instituciones del aparato judicial.

En el caso de la Tabla 3, los principios de autonomia social, subsidiaridad y oportunidad no
contribuyen a un robustecimiento de la legitimidad democratica ni a su accion institucional, como

puede verse:

e Autonomia social: Se dice que los ciudadanos, tanto en su forma colectiva como
individual, deciden con libertad y sin imposiciones del poder publico, lo cual no guarda
vinculo con la imparcialidad que se pretende para el CPCCS sobre tratar asuntos sociales
de interés. El principio de autonomia social refiere a las decisiones libres de los sujetos
frente al poder pablico, mientras la imparcialidad trata del tratamiento de la institucién
sobre tematicas especificas. Tampoco posee nexo alguno con la inclusién de los actores o
profundizacion de los debates, como demanda la reflexividad. Este principio, que en todo
caso remitiria a una propiedad del publico social frente a las instituciones, conserva una
dimensidén que lleva el debate a otra orilla, una acerca de la relacion de poder entre el

Estado y los ciudadanos.
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e Complementariedad: Trata de la coordinacion que debe propiciar el CPCCS con otras
instituciones del Estado, de los diversos niveles de gobierno y la ciudadania. En dicho
principio no reposa una fuente de legitimidad reflexiva o imparcial ya que se trata de una

accion operativa y necesaria para el ejercicio de sus deberes.

e Subsidiaridad: Sefala la capacidad del CPCCS para actuar, en el &mbito que le
corresponda, sobre casos donde no exista competencia exclusiva de cualquier otra
institucion del Estado. Si bien pudiese fungir como una herramienta Gtil para resolver
controversias, por ejemplo, en un caso de soberania alimentaria, mineria ilegal, pesca
artesanal o democracia participativa, es un principio que se superpone a lo ya atribuido al

ente sobre el fomento de la participacion y el control sobre asuntos de interés social.

e Oportunidad: Se explica que todas las acciones de la entidad deben ser motivadas y
pertinentes, en dicho sentido, se entiende ello como una condicion sine qua non en lugar
de un elemento que nazca o contribuya a la legitimidad de reflexividad o imparcialidad

que le erigen al CPCCS.

ElI CPCCS es una institucion que se eleva sobre fuentes de legitimidad democratica de
reflexividad e imparcialidad, pero también presenta rasgos de legitimidad de proximidad, los
cuales se evidencian en el ejercicio de sus Atribuciones y Deberes en calidad de complementarios
0 como potenciales contrapuestos. En la Tabla 3 se muestran dos principios (Transparencia y
Publicidad de sus actos) que empatan con dicha fuente pues remiten a la relacion del organismo
con la ciudadania, pero no se ubican a modo de constituyentes de la naturaleza del CPCCS puesto
que no definen un tipo especifico de institucion, como explica el propio Rosanvallon (2009), sino
que se presentan como una cualidad manifiesta en el ejercicio de sus Deberes y Atribuciones. En
el mismo sentido, el elemento constitutivo de proximidad “Mecanismos de decision”, si bien no
se destaca de forma directa, encuentra relacién con el CPCCS en tanto a éste se le atribuyd la
capacidad de designar autoridades de Estado, antes responsabilidad de la Asamblea Nacional.
Finalmente, los elementos de proximidad “Decision de autoridades” y “Aplicacion a campos
limitados” también se identifican en el ejercicio de sus Atribuciones, Deberes y Principios en el

campo de la participacion ciudadana.
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Las fuentes de legitimidad democréatica del CPCCS, entonces, pueden resumirse de acuerdo al

siguiente esquema:

Figura 3.1 Fuentes de legitimidad democratica del CPCCS, periodo 2009-2018

fuentes fuentes
CPCCS
Y k4
Imparcialidad Reflexividad
T Elementos constitutivos T
-Preferencia social ;E‘:F;lejigﬁcﬁlg;
“Ruptura del _Enriquecimiento de
_ ordenamiento ;
5 cldsico la calidad de la =
. _Establecimiento deliberacion politica 5
52 | -Colegialidad “Control de 53
25 constitucionalidad = 2
=T\ J 55
s Proximidad oo o
|
g J-"T """ 1 f"""".'.l" """" 1 f"""'TJ.'. """" L PP 1
i\ Intercambiode | Mecanismosde | | Decision de 1| Aplicaciéna |
i informacion | | decision i autoridades i | campos limitados |

___________________________________________________________________________

Fuente: Rosanvallon, 2009; Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008; Ley
Organica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, Registro Oficial
Suplemento 22, del 09 de septiembre de 2009, Gltima modificacion 08 de septiembre
de 2017.

Los elementos constitutivos de las fuentes de legitimidad democrética definen un tipo especifico
de institucion y los objetivos que se persiguen con ella. Conforme se ha mencionado en este
texto, los elementos constitutivos de legitimidad democratica dependen de cada entidad y no
todos se presentan a la vez. El analisis sugiere que, a pesar de corresponder a fuentes de diferente
orden, en determinadas circunstancias los elementos constitutivos de las fuentes de legitimidad

democratica pueden interactuar de acuerdo a tres tipos de relacion:

a) Complementariedad: Fortalece el ejercicio de las funciones de una institucion.
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b) Contradiccién: Establece un freno mutuo para el desarrollo de los fines de uno o varios

organismos.

¢) Independencia: Coexistencia entre los elementos donde no se experimenta
complementariedad ni contraposicion, por lo que los fines de un organismo pueden

alcanzarse sin conflictos en su disefo institucional.

En lo que concierne al CPCCS, con base a las fuentes de legitimidad identificadas y sus
elementos constitutivos, se tiene que algunos ejemplos sobre la relacién de complementariedad e

de independencia son:

Complementariedad

e Preferencia Social (Imparcialidad) - Intercambio de Informacion (Proximidad): Las
instituciones percibidas como mas imparciales son consideradas por la ciudadania como
las més adecuadas para alcanzar el bien comdn. La publicacion de datos e informacion
gue se genera en su seno, producto de procesos o decisiones, 0 que ésta sea compartida
con otros actores, fortalece el sentido de transparencia del ente y la confianza de la

ciudadania.®

e Colegialidad (Imparcialidad) - Intercambio de Informacion (Proximidad): Las
instituciones legitimas por imparcialidad remiten a un espacio caracterizado por su
caracter deliberativo-pluralista. Asi como en la relacién con la Preferencia social, la
publicacion o acceso a datos e informacion sobre las acciones y gestion del organismo
complementa su legitimidad en la medida en que fortalece la apertura y transparencia ante

la poblacion.

%3 Una de las principales caracteristicas del Gobiernos abierto, y que promueve la transparencia en las instituciones,
es la publicidad de sus actos y el acceso a la informacion que se genera en el ejercicio de las funciones de los
organismos, como el manejo de los recursos publicos, por ejemplo; sin embargo, de la misma manera existen
excepciones donde resulta primordial mantener la reserva y privacidad de la informacidn. Al respecto es posible citar
los datos personales de ciudadanos y ciudadanas, historiales médicos, datos de funcionarios y funcionarias del
aparato judicial o de las Instituciones de Seguridad y Defensa, como los organismos de Inteligencia y
Contrainteligencia.
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Ruptura del Ordenamiento Clasico (Imparcialidad) - Control de Constitucionalidad
(Reflexividad): La ruptura de un ordenamiento clasico puede dar paso a la creacion de
instituciones que promuevan o fortalezcan el control de constitucionalidad, ampliando la
proteccion de derechos, la relacion de poder entre minorias y mayorias o el control
ciudadano sobre las instituciones del Estado, como efectivamente se pretendio con el
CPCCS.

Independencia

Ruptura del ordenamiento clasico (Imparcialidad) - Aplicacion a campos limitados
(Proximidad): La Ruptura del Ordenamiento Clasico da origen a nuevas instituciones,
mientras la Aplicacién a Campos Limitados refiere a los espacios donde se ejecuta la
participacion para el tratamiento de teméticas especificas, por lo general de estilo

controversial o complejo.

Enriquecimiento de la Calidad de Deliberacion Politica (Reflexividad) - Intercambio de
Informacion (Proximidad): EI Enriquecimiento de la Calidad de la Deliberacion Politica
comprende la multiplicacion de los actores, modos y tiempos del debate sobre los asuntos
en discusion, por lo cual el Intercambio de Informacion podria ubicarse en una etapa
posterior, cuando se trate, por ejemplo, de la rendicion de cuentas o los procesos de toma

de decision.

Mientras la relacion de complementariedad fortalece a la entidad y la de independencia no se

formula como un factor de friccion entre las fuentes de legitimidad democratica, la relacion de

contradiccion lleva consigo el riesgo latente de producir un conflicto en el ejercicio de las

funciones de un organismo o que los resultados no sean los esperados.

Para abordar las relaciones de contradiccion, una vez identificadas las fuentes de legitimidad

democratica del CPCCS en su primer periodo (origen hasta la entrada en vigencia de las

modificaciones aprobadas en la Consulta Popular de febrero de 2018), se toman los elementos

constitutivos de dichas fuentes y se realiza una confrontacion entre cada uno, lo que permite
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identificar las relaciones de contradiccion existentes. Junto a ello, se citan hechos en la vida

institucional del CPCCS (llamados hechos de contradiccion) que fungen como evidencia

empirica de las contradicciones sefialadas en el plano teorico. A partir de lo descrito, se puede

advertir:

Tabla 4. Relaciones de contradiccion entre las fuentes de legitimidad del CPCCS 2009-2018

Fuente de Elemento(s) Fuente de Elemento(s)
Legitimidad A constitutivo a Legitimidad B constitutivo b
Imparcialidad a) Establecw_nlento_ Reflexividad Representagl_on social
b) Preferencia Social y politica

Contradiccion

Las instituciones son percibidas como imparciales cuando sus integrantes
son ajenos a los actores involucrados en las tematicas que abordan o, a su
vez, incluyen a la totalidad de actores inmersos, lo que lleva a que sean
consideradas por la ciudadania como las mas adecuadas para hacerse
cargo de ciertos temas; mientras los elementos de reflexividad
promueven una representacion mas profunda y fiel a la voluntad colectiva
y un debate bajo una posicion oponible de justificacion. EI CPCCS busca,
por un lado, estar conformado por sujetos independientes y emitir
decisiones ajenas a intereses externos o particulares pero, por otro,
pretende también que todos los sectores sociales puedan participar en el
concurso para su conformacién, donde se elegira a un nimero especifico
de miembros que no necesariamente puede corresponder a la totalidad de
concursantes. Si alguno de los elegidos o elegidas fue postulado por una
organizacion, como explica la norma, o posee vinculos de cualquier nivel
con partidos politicos o autoridades en funciones, de alguna manera el
grado de independencia puede verse comprometido bajo ciertas
circunstancias o escenarios. Se promueve un llamado global de seleccion,
con organizaciones patrocinadoras, para una institucion cuya naturaleza
de legitimidad es la imparcialidad.

Hecho de
contradiccion

Ospina (2012) detalla que sobre el primer CPCCS, cuyo periodo abarco
2010-2015, recayeron acusaciones acerca de una presunta politizacion
donde el Consejo echd por la puerta la politica pero ésta “entro por la
ventana”. Se acusaba de que cuatro Consejeros, incluida la Presidenta del
organismo, eran afines al partido de Gobierno, mientras los tres restantes
a partidos de oposicién. Ademas que el mecanismo de seleccion generaba
desigualdad entre posibles lideres sociales y politicos.

En 2015, nuevas acusaciones sobre las afinidades politicas recayeron en
la institucion que, por entonces, habia renovado a los Consejeros y
Consejeras para un nuevo periodo, el de 2015-2020. Las criticas
apuntaron a que el organismo no era independiente pues estaba
“integrado fundamentalmente por militantes del partido de gobierno (...)
[y] se han cometido algunas irregularidades en el concurso” (El Universo
2015).
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Fuente de Elemento(s) Fuente de Elemento(s)
Legitimidad A constitutivo a Legitimidad B constitutivo b
Imparcialidad Ruptura del Proximidad Mecanismos de

ordenamiento clasico

decision

Contradiccion

El CPCCS surgid tras la creacion de un nuevo poder del Estado, lo cual
supuso una ruptura con el ordenamiento tradicional de la divisién de
poderes, a la par que la Constitucion y la ley le otorgaron una atribucién
que hasta entonces le correspondian sélo a la Asamblea Nacional. Lejos
de la necesidad que motivo a retirarle dicha atribucion al Parlamento, que
habia colaborado a la inestabilidad politica durante los afios previos, se
establecieron nuevos mecanismos y procedimientos para las decisiones
en materia de designacion de autoridades. El ejercicio de dichas
atribuciones, gque corresponde a legitimidad por proximidad, en cambio,
determina que los mecanismos de decision no son reemplazados por
otros. En este apartado no se valora si el cambio fue correcto o necesario,
puesto que la evidencia en el Ecuador sobre esto Gltimo sugiere que en
efecto lo era, sino que se remite Unicamente al cambio sobre los
mecanismos existentes. La imparcialidad emerge con un organismo
nuevo y alejado de la estructura tradicional que demanda mecanismos
novedosos para su operacién, mientras la proximidad habla de una nueva
relacion entre autoridades y ciudadania, mas no de mecanismos.

Hecho de
contradiccion

Durante el primer CPCCS, apunta Ospina (2012), multiples criticas de
diversos actores, como grupos ciudadanos y organizaciones politicas,
afirmaron que los procesos de designacién de autoridades fueron
afectados por la imposibilidad de consolidar una autonomia efectiva. Uno
de los integrantes del Consejo de entonces, afiade Ospina (2012), declar6
sobre los procesos que “se podria hablar de participacion y veeduria, pero
en realidad no fueron transparentes, tuvieron muchos inconvenientes,
fallas, dudas, denuncias de que se calificaba con distintos criterios a los
postulantes, de que (sic) no se respetaba la impugnacién ciudadana, de
gue (sic) no se respetaba el orden del dia, los reglamentos”.

En tanto, para el Consejo del periodo 2015-2020 el panorama no vario.
Nuevamente recayeron criticas sobre las autoridades designadas por el
CPCCS vy su presunta afinidad al Gobierno Nacional. Por otro lado, la
directora de la Corporacion Participacion Ciudadana, Ruth Hidalgo,
afirmé que el objetivo de “mejorar los niveles de independencia de
poderes (...) no se cumplio” (El Telégrafo 2017).

Fuente de Elemento(s) Fuente de Elemento(s)
Legitimidad A constitutivo a Legitimidad B constitutivo b
Enriquecimiento de la Decision de
Reflexividad calidad de la Proximidad .
. L . autoridades
deliberacion politica

Contradiccion

La multiplicacién de actores, modos y lugares permite que sea mas
amplio y objetivo el debate; como apuntala el Enriquecimiento de la
calidad de la deliberacion politica; sin embargo, la decision de las
autoridades puede restringir aspectos como los temas de discusion o
quiénes participan en el debate.

Hecho de
contradiccion

Al CPCCS se la ha calificado como una entidad que institucionaliza la
participacion ciudadana. En su trabajo sobre el tema en el Ecuador, Borja
(2016) afirma que la implementacién organica de las politicas pablicas
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ocasiond que el Estado ocupe “progresivamente espacios de la esfera
publica con el pretexto de instaurar la participacion en democracia”

(p.07).
Fuente de Elemento(s) Fuente de Elemento(s)
Legitimidad A constitutivo a Legitimidad B constitutivo b
a) Decision de
. Control de - autoridades
Reflexividad constitucionalidad Proximidad b) Aplicacion a
campos limitados

El Control de constitucionalidad, en el espectro amplio de las
instituciones, refiere también al fortalecimiento del control ciudadano
sobre las entidades estatales, de su lado, la proximidad indica que muchos
de los mecanismos de participacion o de involucramiento de la
ciudadania nacen de decisiones de autoridades; siendo asi, el control
ciudadano podria estar restringido ante la decision de una autoridad que
determine cual es el tema sobre el que se actla, los mecanismos 0 sus
limites.

Borja (2016) concluyé que existe una “relacion inversa entre el
incremento del control burocratico y normativo a la participacion
ciudadana y la disminucién de la organizacion social y ciudadana” (p.19).
Fuente: Rosanvallon, 2009; Ospina, 2012; El Universo, 2015; El Telégrafo, 2017; Borja, 2016

Contradiccion

Hecho de
contradiccion

Conforme a la propuesta de Rosanvallon (2009), en el Capitulo 2 se expuso que las fuentes de
legitimidad democratica no se superponen unas a otras ni son exclusivas en cada caso, pues
depende de la institucion sobre la que se trate y los fines que ésta persiga, asimismo, los
elementos constitutivos de las fuentes de legitimidad pueden no presentarse todos a la vez o se
complementan entre diversos tipos; sin embargo, aquello que no se ha contemplado radica en que
una misma institucion se erija sobre dos tipos de fuentes de legitimidad democrética a la vez -que
persiguen metas diferentes- por cuanto los elementos de éstas pueden contraponerse en
determinados escenarios, como sucede en el CPCCS.

A partir del analisis realizado se evidencia, por un lado, que el organismo encuentra sus fuentes
de legitimidad democratica en la imparcialidad y reflexividad, y que posee elementos en sus
Deberes, Atribuciones y Principios Generales que no guardan relacion alguna con éstas o con los
rasgos de proximidad también presentes. Por otro lado, los elementos constitutivos de dichas
fuentes de legitimidad, en su ejercicio y bajo ciertas circunstancias, se contraponen en términos
del sentido que poseen o el objetivo que pretenden alcanzar. El disefio institucional le provoca

contradicciones al CPCCS en sus propias fuentes de legitimidad que se evidencian en el ejercicio
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de sus funciones, proporcionando asi grandes posibilidades para reciban criticas su trabajo,
acciones o resultados, sobre todo en el marco de la opinidn publica.

3.1.2 CPCCS Transitorio

Durante los primeros meses de su gobierno, Lenin Moreno inici6 un distanciamiento progresivo
hacia la figura de Rafael Correa y su administracion; las criticas recayeron, por ejemplo, sobre los
presuntos actos de corrupcion ocurridos durante el mandato de Correa (Expreso 2017) o la
complicada situacion econdémica del pais que de él heredd (EI Comercio 2017). Entre las criticas
al CPCCS, como se apunt6 durante la primera seccidn de este trabajo, se encontraban su
composicion por miembros presuntamente afines al partido de Gobierno, autoridades designadas
también cercanas al régimen y de contribuir a la concentracion de poder en favor del Ejecutivo.

Surgio entonces la iniciativa de reformar el organismo.

El 02 de octubre de 2017 Moreno presento al pais siete preguntas, previamente remitidas a la
Corte Constitucional para su control (GK 2019), sobre las que la ciudadania decidiria en una
Consultar Popular y Referéndum. Entre las preguntas propuestas, la tercera de ellas concernia al
CPCCSy le consulto a la poblacién sobre enmendar ciertos articulos de la Constitucion
referentes al organismo, terminar anticipadamente el periodo de los Consejeros en funciones,
reestructurar la institucion, instalar un Consejo Transitorio, otorgarle la facultad a éste Gltimo
para que evalUe a las autoridades designadas por el CPCCS cesado y que, de ser el caso, terminen
sus periodos anticipadamente. El 04 de febrero de 2018 se efectu6 la Consulta Popular y
Referéndum; la pregunta correspondiente al CPCCS registr6 un ““si” del 63.08% ante un “no”
del 36.92%’ (Paez y Rodriguez 2018, 05).

Los resultados dieron paso al cese de los Consejeros y Consejeras en funciones para el periodo
2015-2020. El Consejo Transitorio (CPCCS-T), de acuerdo a lo que se dispuso para el Régimen
de Transicion, se conformo por “siete miembros nombrados por la Asamblea Nacional de entre
ternas enviadas por el Presidente de la Republica” (EI Comercio 2018, 02). A diferencia del
mecanismo anterior donde se seleccionaban a los miembros del CPCCS mediante un concurso de
oposicion y méritos, en el régimen de Transicion la Asamblea Nacional designo a siete personas

entre 21 ciudadanos que integraban las ternas remitidas por el Presidente de la Republica. De
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acuerdo a la justificacion que se hizo sobre el cambio de mecanismo, la legitimidad de los
miembros del Transitorio yacia en que eran “escogidos conjuntamente por 10s maximos
representantes del pueblo, esto es, la maxima autoridad del ejecutivo y los asambleistas” (El
Comercio 2018, 03). El 28 de febrero de 2018 la Asamblea Nacional designo a los Consejeros del

Transitorio, cuyo periodo se extendio hasta el 11 de junio de 2019.

En marzo de 2018 se promulgé la Ley Organica Reformatoria® con la que se aplicaron
modificaciones a la normativa que regula al CPCCS. Las reformas a la Ley Orgéanica del ente, y
al articulo 207 de la Constitucion de la Republica, no se refirieron a los Deberes, Atribuciones o
Principios que le constituyen al CPCCS como una institucion que se erige a partir de las
legitimidades de reflexividad e imparcialidad y con rasgos de proximidad; las reformas se
centraron en el mecanismo para la seleccién de los miembros del Consejo, donde se paso6 de un
concurso de oposicion y méritos a otro mediante proceso electoral. A razon de ello, el anélisis en
esta seccién no se ubica en las Atribuciones, Deberes y Principios del CPCCS que conservan las
fuentes de legitimidad democratica del organismo, puesto que éstas no variaron, por lo que se
centra en la aparicién de una nueva fuente de legitimidad que supone, en el caso del CPCCS-T, la
eleccion de Consejeros y Consejeras por mayoria en la Asamblea Nacional y, para el CPCCS
Definitivo (CPCCS-D), un proceso mediante voto universal y mayoria.

Tras el Referéndum de 2018, la conformacion del Consejo Transitorio pasé a ser responsabilidad
del Ejecutivo y Legislativo, un escenario similar al de afios pasados donde se acusaba de reparto
politico de las principales autoridades del Estado. Bajo dicho mecanismo, que se amparé en el
caracter excepcional del momento y que adujo a la ciudadania como fuente que legitimaba el
proceso, el CPCCS-T ya no se erigid, entonces, unicamente en la legitimidad por imparcialidad y
reflexividad que le dotaba la norma, sino que se poso6 sobre un elemento constitutivo de mayoria,

propio del sistema dual de legitimidad democratica.

En el Régimen de Transicidn, como se expuso, se detallaba que el CPCCS-T seria conformado

por siete miembros elegidos en la Asamblea Nacional a partir de las ternas enviadas por el

% Ley Organica Reformatoria a la Ley Orgénica del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social para
aplicacion de la pregunta 3 del referéndum celebrado el 04 de febrero de 2018, Segundo Suplemento del Registro
Oficial N° 207, 23 de marzo de 2018.
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Presidente de la Republica. EI CPCCS-T se fundd, asi, bajo un elemento constitutivo de mayoria
en la Asamblea Nacional que no empata, por dos razones, con el caracter reflexivo e imparcial
que se le otorgd al CPCCS. La facultad del Presidente de la Republica sobre la definicion de
quiénes integraban las ternas se opone a la naturaleza imparcial del CPCCS, puesto que en la
conformacién de las entidades de dicho tipo se demanda, precisamente, la separacion del poder
politico durante el proceso. De su lado, la reflexividad, que promueve la multiplicacion de
actores, modos, formas y representacion a fin de alcanzar una comprension mas profunda de la
sociedad, contrasta con la eleccion de los miembros mediante ternas por parte del Ejecutivo y su
designacion en el Legislativo, puesto que los elegidos para el CPCCS-T no fueron una expresion
del pueblo principio, en el que se ancla la reflexividad, sino de la mayoria en el Legislativo y, en

un sentido mas deébil, del pueblo electoral.

La creacion del CPCCS pretendi6 recomponer, a través de nuevas fuentes, una afectada
legitimidad democrética de autoridades e instituciones basada en el sistema dual; sin embargo, el
Consejo Transitorio le regresé a dicho esquema, lo cual constituy6 una contraposicion a la

naturaleza imparcial y reflexiva que le instituye al CPCCS.

A partir de lo descrito, se tiene que las fuentes de legitimidad democrética del CPCCS-T son:
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Figura 3.2 Fuentes de legitimidad democréatica del CPCCS Transitorio

Referéndum
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Fuente: Rosanvallon, 2009; Constitucion de la Republica del Ecuador,
2008; Ley Organica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control
Social, Registro Oficial Suplemento 22, del 09 de septiembre de 2009,
Gltima modificacién 08 de septiembre de 2017; EI Comercio, 2018.

Ahora bien, una vez detallado, en términos teéricos, el conflicto surgido a raiz de la creacién del

CPCCS-T mediante mayoria y por la facultad del Ejecutivo, en lo que respecta a las relaciones de

contradiccion existentes éstas se evidencian en:

Tabla 5. Relaciones de contradiccion entre las fuentes de legitimidad del CPCCS Transitorio

y politica

Fuente de Elemento(s) Fuente de Elemento(s)
Legitimidad A constitutivo a Legitimidad B constitutivo b
Reflexividad Representacion social Sistema Dual Mayoria

Contradiccion

La Representacion social y politica se enclava en la profundizacion del
sistema representativo, donde se pretende lograr una expresion mas fiel
de la voluntad colectiva, hecho que se diferencia de los intereses de la
mayoria puntualmente demostrados durante un acto electoral; mientras
tanto, la Mayoria expresada por el Legislativo en la seleccion de los
miembros del CPCCS Transitorio se sostiene en un modelo que remite al
momento electoral y se aleja de la expresion amplia de la sociedad, la
cual se deberia ver reflejada en los Consejeros y Consejeras elegidas. La
eleccion realizada por el Legislativo se contrapone al pueblo principio.
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Hecho de
contradiccion

La eleccion de los miembros del CPCCS-T reflejo disputas politicas al
interior del Legislativo. Por su naturaleza reflexiva, el CPCCS debe
albergar una representacion profunda de la sociedad; sin embargo, la
eleccién de los integrantes en el seno de la Asamblea Nacional no
constituye aquello y da paso, mas bien, a que ciertos pasajes del debate
estén normados por las diferencias politicas entre parlamentarios, y que
se presenten sesgos a lo largo del proceso de eleccion. Durante el debate
para la seleccion de los miembros del Transitorio, una candidata de las
ternas, elaboradas por el propio Ejecutivo, fue la que “mas reparos
recibid desde los sectores de oposicion (...) [por] su pasado politico y su
vinculacion con Alianza PAIS” (El Universo 2018).

Fuente de Elemento(s) Fuente de Elemento(s)
Legitimidad A constitutivo a Legitimidad B constitutivo b
Imparcialidad Establecimiento Sistema Dual Mayoria

Contradiccion

Uno de los aspectos en el que consiste el Establecimiento reza que,
durante la conformacion de las instituciones basadas en la legitimidad por
imparcialidad, debe existir una separacion con las particularidades o los
intereses que pueden desprenderse de ellas, y el alejamiento del poder
politico durante el proceso, condicion fundamental que se perdié cuando
las ternas del Transitorio fueron emitidas por el Ejecutivo.

Hecho de
contradiccion

La Fundacion Ciudadania y Desarrollo (2020), en su informe sobre la
composicion de las ternas para la eleccion de los integrantes del CPCCS-
T, concluyé que la promesa del Ejecutivo sobre independencia y que “no
se integre el Consejo con personas que hayan tenido trayectoria politica
en los Gltimos tiempos (...) claramente no ha sucedido” (p.29). Mientras
tanto, la acusada cercania del CPCCS-T con el Ejecutivo motivo diversas
criticas respecto a sus decisiones, llevandolo a ser catalogado como un
“instrumento reaccionario” (Andrade 2018). El estudio de Robles et al
(2020), por ejemplo, concluy6 que la remocion de los Jueces de la Corte
Constitucional se basé en razones de corte politico y no juridicas.

Fuente: Rosanvallon, 2009; EI Universo, 2018; Fundacion Ciudadania y Desarrollo, 2020;
Andrade, 2018; Robles et al, 2020.

Con base a lo descrito, se evidencia que la legitimidad del sistema dual con la que se fundé el

Consejo Transitorio resulté contradictoria desde el momento de su formacion, debido a que dicha

legitimidad democratica responde a un tipo de institucion diferente de lo que la norma le

constituye al CPCCS. Si bien dichas legitimidades pueden llegar a ser complementarias en un

determinado escenario,® para el CPCCS-T resulta incompatible si se refiere al tipo de institucion

en que se erigio y las funciones a desempefiar. Las contradicciones expuestas recientemente se

acentlan y se vuelven mas perceptibles al momento de abordar las fuentes de legitimidad del

CPCCS que le sucedi6 al Transitorio.

% Una institucion del sistema dual puede ser fortalecida con elementos constitutivos de reflexividad, no asi en

viceversa.
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3.1.3 CPCCS Definitivo

Las enmiendas a la Constitucion de la Republica y las reformas en la ley orgénica que regula al
CPCCS establecieron cambios en el mecanismo para la seleccién de los miembros de la
institucion. En el reglamento anterior se establecia que los Consejeros y Consejeras eran elegidos
o elegidas entre representantes de las organizaciones sociales mediante un concurso de oposicion
y méritos, organizado por el Consejo Nacional Electoral (CNE), para un periodo de cinco afios;
los miembros del organismo debian rendir una prueba de aptitudes donde respondian un
cuestionario, elaborado por tres catedraticas o catedraticos universitarios, cuyas preguntas

estaban relacionadas a las areas donde los aspirantes iban a desempefar sus funciones.

En cuanto a la evaluacidn de méritos, el proceso se dividia en funcién del patrocinio de los
aspirantes, a saber: 1) si fueron postulados por organizaciones sociales o 2) desde la ciudadania.
En el primer caso -el de las organizaciones sociales- los parametros de evaluacion abarcaban
liderazgo, experiencia como dirigente social, participacion ciudadana, democracia y premios
obtenidos en el ambito de la promocidn de los derechos de participacion. Mientras tanto, quienes
postulaban desde la ciudadania debian haber obtenido galardones o reconocimientos en temas
relacionados a participacion, democracia o control social, y también registrar experiencia laboral
en dichas areas (control social, participacion o servicios comunitarios). Al concurso no podian
postular quienes, durante los dos afios previos a la convocatoria, fueron directivos de partidos o
movimientos politicos inscritos en el Consejo Nacional Electoral o que hayan ocupado un cargo

de eleccion popular.®

La enmienda al articulo 207 de la Carta Magna determin6 que el mecanismo descrito sea
cambiado y los Consejeros y Consejeras pasen a ser “elegidos por sufragio universal directo, libre
y secreto cada cuatro afios coincidiendo con las elecciones a las autoridades de los gobiernos

auténomos descentralizados™.®" Similar disposicion se establecié en la reforma al articulo 19% de

% para ampliar sobre cémo se conformaba el organismo, revisar el Titulo 11l de la Ley Organica del Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social. En 2018, la consultar popular determind cambios para el proceso que se
plasmaron en una Ley Organica Reformatoria.

¥ La modificacion adicional trata sobre los requisitos para ser Consejero o Consejera, como trayectoria en
organizaciones sociales, participacion ciudadana o lucha contra la corrupcion. Ademas, los Consejeros y Consejeras
no pueden ser afiliados, adherentes o dirigentes de partidos o movimientos politicos durante los Gltimos cinco afios.
% Ley Orgénica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, publicada en el Registro Oficial
Suplemento 22, del 22 de septiembre de 2009. Ultima reforma el 23 de marzo de 2018.
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la Ley Organica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social donde, ademas, se
determin6 que los miembros ejerzan sus funciones para un curso de cuatro afios, a diferencia de

los cinco que establecia la normativa previa.

El Régimen de Transicion, como especifican el primer y quinto inciso del segundo considerando
de la Resolucién No. PLE-CPCCS-R-T-001-06-03-2018,*° establecié que las funciones del
CPCCS-T serian de caracter improrrogable hasta que se instale el nuevo organismo. La eleccién
de los miembros del CPCCS Definitivo (CPCCS-D) debia coincidir con los comicios para elegir
autoridades de los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD), por lo que, durante el
sufragio del 24 de marzo de 2019, donde se eligieron autoridades como Alcaldes y Prefectos, se
incluyé también a los candidatos y candidatas al CPCCS-D que debia reemplazar al Transitorio.
El 13 de junio de 2019 la Asamblea Nacional posesiond a los miembros del CPCCS-D que
permanece en funciones hasta la fecha de elaboracion de este trabajo.

En este punto puede notarse que el CPCCS-D también se fundé en el sistema dual, pero su
caracteristica, a diferencia del CPCCS-T, yace en que su legitimidad se erige sobre dos elementos

constitutivos de la fuente por Establecimiento: Sufragio Universal y Mayoria.

A pesar que tampoco existieron cambios en las Atribuciones, Deberes y Principios Generales del
CPCCS, que le dotan como fuentes de legitimidad democratica la reflexividad e imparcialidad, la
modificacion que se implement6 en la Constitucién y la ley orgéanica supuso una fuente de
legitimidad democratica que no corresponde al tipo de institucion que comprende el CPCCS.
Bajo el argumento que unos Consejeros y Consejeras elegidas por voto universal son la
representacion democratica de la voluntad colectiva, y que ademas permitira fortalecer los
elementos de control ciudadano sobre los funcionarios, como se indica en la exposicion de
motivos de la Ley Organica Reformatoria del CPCCS,* la conformacién del ente paso a reposar
en el pueblo electoral, hecho que se opone tanto al pueblo principio, uno de los fundamentos de la

legitimidad de reflexividad que erige al CPCCS, como a la imparcialidad que se espera del

% Resolucion del Pleno del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social Transitorio No. PLE-CPCCS-R-T-
001-06-03-2018, del 06 de marzo de 2018.

0 | ey Orgénica Reformatoria a la Ley Orgénica del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social para
aplicacion de la pregunta 3 del referéndum celebrado el 04 de febrero de 2018, Segundo Suplemento del Registro
Oficial N° 207, 23 de marzo de 2018.
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organismo. La implementacion del Sufragio Universal y la Mayoria como fuente de legitimidad
democrética en la conformacion del CPCCS definitivo contradice a las Atribuciones, Deberes y
Principios del CPCCS.

Las fuentes de legitimidad democratica del CPCCS Definitivo se establecen, entonces, de

acuerdo al siguiente esquema:

Figura 3.3 Fuentes de legitimidad democratica del CPCCS Definitivo
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Fuente: Rosanvallon, 2009; Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008; Ley Organica del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, Registro Oficial Suplemento 22, del 09
de septiembre de 2009, ultima modificacion 08 de septiembre de 2017; Ley Organica
Reformatoria a la Ley Organica del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social para
aplicacion de la pregunta 3 del referéndum celebrado el 04 de febrero de 2018, Segundo
Suplemento del Registro Oficial N° 207, 23 de marzo de 2018.

La normativa con la que se cred el CPCCS le instituyé como un organismo que se legitima por su
naturaleza imparcial y reflexiva, distinto a las existentes en la estructura estatal ecuatoriana que
operan la democracia y se fundamentan en el sistema dual, ya sea por su establecimiento
(sufragio universal, unanimidad o mayoria) o por su identificacion con la generalidad social
(burocracia y manejo de lo pablico), un sistema al cual la legitimidad de la nueva era

(imparcialidad, reflexividad y proximidad) esta llamada a complementar; en contraste con ello, el
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CPCCS-D fundé sus bases sobre una legitimidad democratica que no empata con la naturaleza,

deberes y atribuciones que la normativa le otorgoé a la institucion.

Lo referido se evidencia en el hecho que los candidatos a Consejeros y Consejeras se someten a
un mecanismo donde deben promocionar su figura y emitir promesas electorales para captar a los
publicos -a pesar que la normativa indica cuéles son las funciones que deben ejercer- por lo que,
de resultar electos o electas, se establece un compromiso con sus votantes que deben cumplir; es
asi que, de tal manera, puede apreciarse que la imparcialidad pierde su efecto y lugar. En el
mismo sentido, la conformacién del ente mediante sufragio universal responde a preferencias
politicas, ideoldgicas e incluso de simpatias personales de la mayoria de votantes en un momento
dado, excluyendo por completo los fundamentos de legitimidad por reflexividad sobre inclusion,
multiplicacién de los actores y equilibrio entre minoria y mayoria. Una entidad independiente no
encuentra su fuente de legitimidad en el sufragio, y una de reflexividad no es legitima en funcién

del predominio de la mayoria.
La fuente de legitimidad democratica sobre la que se funda el CPCCS-D difiere de lo que se
demanda de la institucion y las funciones que esta llamada a cumplir, en tal virtud, se desprenden

varias relaciones de contradiccion:

Tabla 6. Relaciones de contradiccion entre las fuentes de legitimidad del CPCCS Definitivo

Fuente de Elemento(s) Fuente de Elemento(s)
Legitimidad A constitutivo a Legitimidad B constitutivo b
Reflexividad Representag_on social Sisterna dual a) Sufrag[o Universal
y politica b) Mayoria

La Representacién social y politica yace en el pueblo principio y destaca
gue la expresion de la sociedad no reside solamente en el momento
electoral. Al modificar el mecanismo de eleccién de Consejeros y
Consejeras en 2018, pasando éste a voto universal, se origina una
relacion de contradiccion ya que el sufragio, que remite al sistema dual de
Contradiccion legitimidad, contradice a la reflexividad en tanto abre un espacio para que
la mayoria, en funcién de sus preferencias y afinidades politicas en el
momento especifico del sufragio, sea quien elija a los miembros del
Consejo, dejando asi latente una posible exclusion de sectores de minoria.
Por otro lado, las condiciones del sufragio y la mayoria restringen el
acceso a la multiplicidad de actores.

Los requisitos para postularse al CPCCS que se establecen en la ley
reformada suponen una restriccion, precisamente, a la profundizacion de
la representacion y la multiplicacion de los actores. En el Art. 3 de la Ley

Hecho de
contradiccion
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Orgénica Reformatoria a la Ley Organica del CPCCS se dispone integrar,
al articulo 20 de la ley, el numeral 6 donde se menciona que, para ser
Consejero o Consejera, es necesario poseer un titulo académico de tercer
nivel registrado legalmente en el Sistema de Educacion Superior. Tal
requisito, que reduce el espectro de quienes podrian postularse para ser
Consejero o Consejera al no poseer educaciéon universitaria, genera un
conflicto con el elemento constitutivo de reflexividad que precisa incluir
a otros actores tradicionalmente no tomados en cuenta y ampliar la
representacion.

Fuente de Elemento(s) Fuente de Elemento(s)
Legitimidad A constitutivo a Legitimidad B constitutivo b
Imparcialidad Establecimiento Sistema dual Sufragio Universal

El establecimiento de una institucion cuya fuente de legitimidad es la
imparcialidad se contrapone a la eleccion de sus miembros mediante voto
puesto que en el sufragio los candidatos a Consejeros y Consejeras son
promovidos por organizaciones o actores. En otro d&mbito del proceso,
durante la carrera electoral los candidatos y candidatas profieren
promesas de campafia que pretende captar a los publicos, mientras la
imparcialidad requiere, precisamente, el distanciamiento con las
particularidades y los intereses que se desprenden de cada una de ellas.

El medio digital GK (2019) publicé una serie de entrevistas a los
candidatos y candidatas al CPCCS-D. De los 43 postulantes, 26
atendieron el llamado del medio y respondieron una bateria de 16
preguntas. El andlisis realizado a dichas entrevistas permite evidenciar
que, en la promocién de sus propuestas, los candidatos y candidatas
ofrecian realizar tareas que: a) Le corresponden ya al CPCCS, b) Su
competencia recae en el aparato judicial y ¢) Comprenden oposicion a
politicas de Gobierno. Entre ellas se destacan:*

Contradiccion

Convertir al CPCCS en un ente de control publico

Oposicién a las privatizaciones

Defender la politica a favor de los migrantes

Crear una Comision de Lucha contra la Corrupcién en el CPCCS

Proteger Recursos Naturales, como el agua

Recuperar el dinero perdido por corrupcion (propuesta de un

Consejero que fue elegido)

e Crear veedurias ciudadanas que incluyan a diversos actores
sociales (propuesta de un Consejero que fue elegido)

e Promover la participacion ciudadana
Quitar bienes a las personas corruptas a través de un mecanismo
de extincion de dominio

e Luchar contra la corrupcion, reglamentar la rendicion de cuentas
y “elegir bien” a las autoridades

e Conseguir un CPCCS independiente del poder politico, con un

presupuesto también independiente y financiado por privados

Hecho de
contradiccion

En otro ambito, la eleccion mediante sufragio universal de miembros de

*! Elementos tomados de las declaraciones de los candidatos y candidatas, sin interpretaciones ni modificaciones de
estilo.
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una institucién que se supone legitima por imparcialidad abre la
posibilidad para que los sectores politicos puedan demostrar su
descontento con los resultados, como en cualquier otro proceso; por
ejemplo, el partido politico CREO calificé al CPCCS Definitivo, por su
composicién, como “correista” (CREO 21 2019).

Fuente: Rosanvallon, 2009; GK, 2019; CREO 21, 2019.

Con la creacion del CPCCS se pretendio recomponer, en alguna medida, la legitimidad
democratica de instituciones y autoridades afectada durante afios marcados por escandalos,
corrupcidn e inestabilidad politica; sin embargo, dicha motivacion condujo a que el organismo se
erija simultaneamente sobre dos fuentes de legitimidad democréatica (imparcialidad y
reflexividad), junto a rasgos de una tercera fuente (proximidad), que definen a instituciones con
una orientacion diferente y elementos constitutivos que pueden oponerse bajo circunstancias
especificas, generando, de tal forma, conflictos en la propia naturaleza de la institucion,
evidenciadas luego en el ejercicio de sus funciones. Tal hecho conlleva a que, por las relaciones
de contradiccion en el disefio institucional del CPCCS, sus procesos Yy resultados experimentaron
un desajuste entre el tipo de institucion y los objetivos que se pretendian alcanzar, dando paso a

criticas que iniciaron un proceso de deslegitimacion.

El CPCCS-T, de su lado, ahondo las relaciones de contradiccion por cuanto se erigio sobre una
fuente de legitimidad del sistema dual que no empata con el tipo de institucion que comprende el
CPCCS, similar hecho en el CPCCS-D. ElI CPCCS pretendia recomponer la legitimidad y
complementar el sistema dual afectado durante los afios previos de inestabilidad politica, pero se
erigio sobre fuentes de legitimidad democratica cuyos elementos constitutivos pueden

contraponerse, mientras tanto, el CPCCS-T y el CPCCS-D le retornaron a dicho sistema.

En otro plano del analisis, la identificacion de las fuentes de legitimidad democréatica del CPCCS,
junto a los elementos constitutivos que le corresponde a cada una, los tipos de relaciones que se
establecen entre ellos y como dichas relaciones de orden teorico se evidencian en el ejercicio de
las funciones de la institucion, revel6 que las relaciones de contradiccion entre elementos
constitutivos de las fuentes de legitimidad democratica permanecen en estado de reposo

-parafraseando a la mecanica clasica- cuando son atribuidas por la normativa y no se expresan
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por si solas; sin embargo, en el ejercicio de las funciones de la institucién emergen y dan paso a

un efecto al cual hemos denominado Efecto de Anulacion de Legitimidad.

El Efecto de Anulacién de Legitimidad (EAL) consiste en que dos 0 mas elementos constitutivos
de distintas fuentes de legitimidad democratica, en el marco de circunstancias especificas, son
incompatibles y se anulan entre si, generando resultados alejados del tipo de institucion que
representan y dando paso a un proceso de deslegitimacion por origen. Debido al EAL,
independientemente de la calidad del proceso, de la rigurosidad en la aplicacién de normas o en
el ejercicio de las funciones, los resultados seran contradictorios entre si o pueden inducir a un

conflicto.

Figura 3.4 Fuentes de legitimidad democratica y sus contradicciones en el CPCCS
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Fuente: Rosanvallon (2009); Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008; Ley Organica del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, Registro Oficial Suplemento 22, del 09 de
septiembre de 2009, Gltima modificacion 08 de septiembre de 2017; EI Comercio, 2018; Ley
Orgénica Reformatoria a la Ley Orgénica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social
para aplicacion de la pregunta 3 del referéendum celebrado el 04 de febrero de 2018, Segundo
Suplemento del Registro Oficial N° 207, 23 de marzo de 2018.
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Capitulo 4

Actores y su relacion con el CPCCS

En el disefio y operacion de las instituciones, y la consecucion de los objetivos que se persiguen
con éstas, los actores cumplen un papel determinante ya sea por su condicién de responsables en
el funcionamiento de la entidad, por ser sujeto de sus resultados o por otra condicion que
implique una interrelacion con el organismo o sus miembros. En los actores reposa la operacién
de lo que se plantea para el organismo y los resultados que pueden obtenerse. Partiendo, ademas,
del postulado del neoinstitucionalismo socioldgico, las conductas de los sujetos reflejan una
interiorizacion de lo que las instituciones promulgan ya que cumplen un papel “en la

conformacion de la vida politica, la produccion y reproduccion de la sociedad (...)” (Rivas 2003,

40).

Desde su surgimiento, pasando por la etapa de transicion hasta el organismo que se encuentra en
funciones a la fecha de elaboracién de este trabajo, el CPCCS ha sido foco de atencion
principalmente por el perfil de los miembros que le han integrado y las decisiones del organismo,
sobre todo en materia de designacion de las mas altas autoridades de Estado. A partir de lo
descrito, en este apartado se determinan los principales actores que se han relacionado con el
CPCCS, qué tipo de relacidn se establecio entre las partes, basado esto Gltimo en que los actores
pueden desemperiar un papel como operadores, ser sujeto de sus productos o reflejar conductas a
partir de lo que la institucion promulga; y el efecto que dicho vinculo tuvo en la deslegitimacion

del organismo.

Durante el proceso de obtencién de datos e informacion fue empleado el motor de bisqueda mas
conocido y se aplicaron combinaciones de palabras claves junto a operadores booleanos, para un
periodo de busqueda comprendido entre el 01 de junio de 2008 y el 10 de marzo de 2021,
correspondiente al mes del nacimiento del organismo en el seno de la Asamblea Nacional
Constituyente (ANC) y algo méas de un mes tras la sesién N°691, del 14 de enero de 2021, donde
la Comisién Ocasional de Enmiendas de la Asamblea Nacional debati6 la propuesta sobre

modificar las atribuciones del CPCCS y la eliminacion de la entidad.
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Las combinaciones emplearon los términos “Consejo de Participacion Ciudadana”, “criticas”,
“CPCCS”, “Consejo de participacion”, “Asamblea Nacional”, “Consejo de Participacion
Ciudadana y Control social”, “Reformas”, “Ecuador”, “CNA”, “Comision Nacional
Anticorrupcion”, y los nombres y apellidos de los Presidentes de la Republica durante el referido
periodo. En cada combinacion, el motor de busqueda arrojo entre 180 y 260 registros que
abarcaban noticias, reportajes, opiniones, editoriales, videos, entrevistas u otro contenido que
guardaba coincidencia con los términos propuestos. En algunas ocasiones se presentaron registros
con contenidos repetidos o informacidn similar, asi como en todas las Ultimas paginas
presentadas por el buscador existieron resultados cuyas coincidencias de palabras o contenido
pertenecian a datos e informacion de paises como Esparfia, Uruguay, Venezuela, México o
Bolivia. Con base a lo descrito, el nimero total de resultados de busqueda obtenidos puede
tazarse en 1 600 aproximadamente, de los cuales 168 fueron considerados al contener el tipo de
informacion requerida o algun dato que ampliaba lo ya manejado. Junto a dicho material, se
incluyeron trabajos académicos recopilados durante la elaboracion de este trabajo y documentos,
textos o datos provenientes de los portales de las organizaciones Fundacion Ciudadania y
Desarrollo (FCD), Fundacion Participacion Ciudadana (FPC) y Fundacion Esquel, debido a su
trabajo y produccion alrededor de teméticas concernientes al CPCCS.

A partir de los datos e informacion recabada, es factible mencionar que los principales actores
involucrados alrededor del CPCCS han sido el Ejecutivo, Legislativo, figuras, partidos y
movimientos politicos; organizaciones de la sociedad civil, Academia y los medios de

comunicacién masiva.

En este acapite no se profundiza el rol de los medios de comunicacion masiva en tanto, a juicio
propio, el vinculo con el CPCCS y su legitimidad democratica se ajustaria a tematicas como la
construccion de una agenda sobre el tema o el papel que ha desempefiado en la formacion de la
opinidn publica al respecto, asunto que se convertiria en punto de partida para un analisis con

distinto enfoque.
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4.1 Ejecutivo y profundizacion de las relaciones de contradiccion

Una de las principales criticas que se ha vertido sobre el CPCCS -sino la mayor- yace en la
presunta falta de independencia del organismo ante el poder Ejecutivo, y la supuesta influencia
que éste habria tenido sobre las decisiones del ente, tanto en el periodo 2009-2018, asi como en el
CPCCS-T y ciertos pasajes del CPCCS-D.

El 28 de febrero de 2015, durante su espacio semanal de rendicion de cuentas trasmitido por radio
y television al que se denominaba “Enlace Ciudadano”, el expresidente de la Reptblica, Rafael
Correa, critico los requisitos que se solicitaban para la postulacién al CPCCS. En su intervencion

menciono:

Elegir a los mejores por mérito -incluso con pruebas intelectuales, etc.- y en un mes los capacito y
tengo a los mejores elementos. Nadie nace sabiendo, pero si tenemos los mejores elementos van a
aprender. Pero quién de ustedes se ha dedicado toda la vida a control social y participacion. Son
todos esos los documentos que piden para el concurso de Participacion Ciudadana, y eso esta en la
Ley, en el capitulo tercero. Por abanderado no hay punto, abanderado no tiene mérito. Ser de la
FESE — no todos los dirigentes estudiantiles son malos-, pero sabemos que todo esta hecho para
beneficiar a los tirapiedras que metieron su mano en esta ley. (...) Lo mismo va a pasar en el
Consejo de Participacion Ciudadana, pasé. Se nos infiltraron dos tirapiedras de los medios de
comunicacién mercantilistas, un Rosero y una Rivera. Con todas esas normas que han puesto para
el Consejo de Participacion, la gente que tiene que llenar la olla todos los dias jamas va a poder
participar. Si el objetivo es que llegue gente capacitada para el control social al Consejo de
Participacion, escojan a los mejores y denles capacitacion. Eso es mucho mas eficiente, el resto es

mantener la argolla (El Comercio 2015).

A partir de las declaraciones del entonces Primer Mandatario, donde cuestiona que ciertos
requisitos otorgaban beneficios extras a quienes poseian experiencia en participacion social sobre
los que habian destacado durante toda su formacion académica, poniendo como ejemplo a dos
Consejeros de la entidad en dicho momento, se evidencia como su perspectiva y conducta se
derivan de la naturaleza del CPCCS y la contradiccion entre el caracter imparcial y reflexivo de

la institucion.
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De acuerdo al Ejecutivo, resultaba necesario proporcionar mayor espacio a las personas
destacadas y a aquellas que posean un bagaje que fundamente su capacidad y recalcada
trayectoria, evidenciado ello en determinados requisitos como los de excelencia académica; sin
embargo, tal aspecto, que se ajusta a las instituciones legitimas por imparcialidad, de cuyos
miembros se esperan dichas caracteristicas, se torna restrictivo por cuanto contradice el objetivo
de multiplicacion de los actores y profundizacion de la representacion social, fundamento de las

instituciones legitimas por reflexividad, como también comprende al CPCCS.

Las contradicciones en las fuentes de legitimidad democratica del CPCCS, que son propias de su
disefio institucional, se reflejan en la conducta del Ejecutivo quien, para el caso empleado, ubica
a la institucion en una de sus fases, la de imparcialidad, y proporciona una perspectiva que se

contrapone al caracter reflexivo que también le comporta al organismo.

En lo que respecta a Lenin Moreno, se retoma el ejemplo de la seccidn previa que refiere a la
potestad otorgada al Primer Mandatario para determinar las ternas a partir de las cuales la
Asamblea Nacional eligio a los Consejeros y Consejeras del CPCCS-T. A pesar que el hecho
funge como un ejemplo de las relaciones de contradiccion, resulta util su empleo también en esta

seccion debido a que ilustra una relacion directa del Ejecutivo con la entidad.

Una institucién de caracter imparcial fundamenta su legitimidad en la distancia que marca con
actores externos, entre ellos el poder politico, cuyos intereses en la temética que trata el
organismo podrian influir en cierto sentido sobre la orientacién de las decisiones que éste tome.
Al ser el Primer Mandatario responsable de emitir las ternas, el distanciamiento que se espera de
una entidad legitima por imparcialidad, como en el caso del CPCCS-T, se desvanecid y dio paso
a criticas alrededor de la presunta falta de independencia entre los elegidos y el Primer
Mandatario, como se explicé en la Tabla 5. La actuacion del Ejecutivo nuevamente comprende a
un reflejo de las relaciones de contradiccion entre las fuentes de legitimidad sobre las que se erige

el Transitorio.

En este caso, se selecciono de forma directa a los integrantes de una institucion llamada a ser

imparcial, remarcada ello en un entorno donde el argumento principal circundaba alrededor de
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enmendar los errores y excesos politicos que se le adjudicaban al CPCCS cesado; no obstante,
dicha eleccidn provino del principal actor politico del cual, precisamente, en la legitimidad por

imparcialidad se pretende marcar distancia.

Durante la campafa para la eleccion de los miembros del CPCCS-D, realizada mediante voto
universal y que llevaba ya consigo una contradiccion por cuanto las instituciones legitimas por
imparcialidad no pueden ser conformadas por miembros elegidos en sufragio universal, Rafael
Correa promovio un listado de candidatos al CPCCS Definitivo que, a su juicio, eran los mas
idéneos e idoneas para conformar el Consejo; algunos, efectivamente, alcanzaron el favor

ciudadano.

El sufragio universal, correspondiente al sistema dual de legitimidad, representa la expresion del
pueblo electoral y sus preferencias en el momento especifico de la eleccion. Los Consejeros y
Consejeras elegidas reflejaron el porcentaje de voto duro que en aquel momento reposaba aun en
la figura del exmandatario (Polanco 2019). La fuente de legitimidad por establecimiento
mediante voto universal, que se desprendid luego de las reformas a la Ley Orgéanica del CPCCS,
arrojo un CPCCS-D que irradiaba la preferencia de voto de la ciudadania, en cierto sentido, a
favor o en contra del expresidente Correa. La naturaleza imparcial y reflexiva que le otorga
originalmente la normativa al CPCCS qued6 contrapuesta al sistema dual con el que se erigio el
organismo definitivo luego de las reformas a la ley, y dio paso a disputas politicas propias de la
interrelacién entre actores e instituciones cuya legitimidad se origina en el sistema dual

tradicional.

Durante las primeras semanas de gestion, los nuevos Consejeros y Consejeras afrontaron un
juicio politico por presuntas irregularidades en el proceso de su postulacién, actos de corrupcion
en el manejo de cargos publicos (El Universo 2019) y excesos en sus funciones, esto ultimo con
relacién al anuncio que hizo el CPCCS-D sobre su intencidn de crear una comision especial para
revisar las acciones del CPCCS-T vy la designacion de los jueces de la Corte Constitucional (CC)
(Celi 2019).
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Desde el Ejecutivo, el rostro més visible durante buena parte de la gestion de Lenin Moreno fue
el de su ministra de Gobierno, Maria Paula Romo, quien fue destituida por la Asamblea Nacional
tras un juicio politico a razén de su papel durante las manifestaciones acaecidas en octubre de
2019. De acuerdo a Romo, el CPCCS debia desaparecer ya que “tiene 290 personas para
incentivar la transparencia y la participacion ciudadana [pero] Resulta que algunos ciudadanos,
entre esos me cuento yo, no vemos muchos resultados al respecto” (Metro Ecuador 2020).
Mientras tanto, sobre la intencién del CPCCS-D de crear una comisién para evaluar las acciones
del Transitorio y la designacion de los jueces de la CC, detall6 que el organismo “no puede
retroceder y echar abajo el proceso de institucionalizacién democrética que ha vivido el
Ecuador™* (El Comercio 2019) y anuncié que ‘si el Cpccs “pretende desestabilizar al pais”

entonces tendra una respuesta politica de parte del Gobierno’ (EI Comercio 2019).

Tras realizarse el juicio politico, cuatro Consejeros, a quienes se les acusaba de ser cercanos o
tener simpatia ideoldgica con Rafael Correa, fueron destituidos por la Asamblea Nacional. Sobre
tal hecho, el expresidente Correa manifestd que la salida de los funcionarios comprendia “un
nuevo golpe blando” (Confirmado.net 2019) a la democracia del pais, mientras tanto, el bloque
correista en el parlamento acusé que la accion estaba motivada por el deseo del Gobierno
Nacional, y otros partidos politicos, de controlar el CPCCS.

Pese a que el CPCCS se erigié como una institucion reflexiva e imparcial, el Ejecutivo ha
emprendido acciones guiadas por las relaciones de contradiccién que emergen de las fuentes de
legitimidad democratica de la entidad. La relacién directa que mantiene con la institucion, junto a
su rol durante los hechos detallados, muestran que su actuacion ha sido un reflejo de las

contradicciones en la naturaleza del CPCCS, tanto de orden imparcial, reflexivo o del sistema

*2 En marzo de 2019, de acuerdo al medio digital Plan V (2019), Romo estuvo inmersa en un escandalo cuando se
conoci6 el audio de una conversacion suya con la presidenta de la Asamblea Nacional, Elizabeth Cabezas, en medio
de la votacion de los legisladores sobre la propuesta de crear una comision especial que investigue al presidente de la
Republica, Lenin Moreno, por su supuesto vinculo con una empresa offshore. Durante el dialogo, afiade la
publicacion, Cabezas supo que los miembros del Partido Social Cristiano (PSC) no iban a cumplir el presunto
acuerdo que tenian con el Gobierno para evitar la aprobacion de la propuesta, por lo que, en medio de la votacion,
converso con Romo via telefonica y afirmé que, a pesar de haberle indicado al bloque socialcristiano que debia votar
en contra de la mocion o abstenerse, ello no iba a suceder, por lo que le solicit6 a Romo hacer una llamada que lo
detenga. Finalmente, la mocion de crear una comision para investigar a Moreno no fue aprobada. “Cuando la opinion
publica cuestiond la maniobra, Cabezas volvi6 a torcerle el pescuezo a los hechos: dijo que la filtracién del audio era
un acto de espionaje en la Asamblea Nacional. Romo y Cabezas fueron denunciadas ante la fiscalia por supuesto
trafico de influencias” (M. S. Borja 2019).
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dual, que conduce a un proceso en el que su posicion, como méaxima figura de poder del Estado y
principal actor politico, colabora a la profundizacion de las relaciones de contradiccion de las

fuentes de legitimidad democratica del organismo.

4.2 Sociedad civil, sociedad civil organizada y consolidacion del proceso de deslegitimacion
democratica

Gran parte de los cuestionamientos hacia el CPCCS han provenido desde actores que componen
la sociedad civil y la sociedad civil organizada. Analistas, académicos, juristas, periodistas y
organizaciones han emitido criterios sobre los frutos que han dejado para el pais y su democracia
la creacion y el funcionamiento del CPCCS. Cabe mencionar que la mayoria de los criterios, o al
menos los mas difundidos, apuntan hacia la critica sobre el real valor y aporte que ha dejado la
entidad y la pertinencia de su eliminacidn del aparato estatal. Junto a los pronunciamientos,
destacan acciones concretas, incluso del tipo legal, frente a las presuntas irregularidades
cometidas por los miembros del CPCCS y otras realizadas con el propdsito de efectivamente

lograr su eliminacion, propuestas que incluso llegaron a debatirse en la Asamblea Nacional.

Segun un sondeo realizado por diario EI Comercio (2017), hasta septiembre de 2017 trece
organizaciones, entre politicas y de la sociedad civil, coincidian en la supresion del CPCCS, entre
ellas Cauce Democratico, CONAIE, Mesa de Convergencia, la Corporacién Participacion

Ciudadana, Unidos por la Democracia y la Comisién Nacional Anticorrupcion (CNA).

La CNA fue una de las primeras organizaciones que promovio la eliminacion del organismo.
Segun unos de sus integrantes, German Rodas, la eliminacion del ente pretendia salvar la
institucionalidad del pais (Ecuadorwillana 2017). La propuesta, a criterio de la organizacion,
nacia de un sentimiento social, del hecho que el pueblo debe ser consultado y por el
hiperpresidencialismo que se gener0 en el pais. A juicio de Rodas, afiade la publicacion de
Ecuadorwillana (2017), el CPCCS no representaba a la ciudadania y designé funcionarios de alta
importancia que no cumplieron con tareas de fiscalizacion o de control social, pero que si dejaron
grandes dudas sobre su gestion. EI CPCCS, apunta, es legal por constar en la Constitucién pero

resulta ilegitimo en gran medida por la falta de fiscalizacion que habria emprendido.
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Frente a la iniciativa de Consulta Popular, que finalmente aprobo el cese de los Consejeros y
Consejeras, y la instalacion del CPCCS-T; la CNA, junto al Frente Unitario de Trabajadores
(FUT),® present6 cuatro preguntas que buscaban sean incluidas en el proceso. Segun el
presidente del FUT, José Villavicencio, la accion pretendia recuperar los derechos de los
trabajadores y de la poblacion en general, a la vez que advirtié que exigirian en las calles “que la
Corte Constitucional apruebe las preguntas para la consulta popular” (CEDOCUT 2017). Dentro
del conjunto de preguntas sugeridas por ambas organizaciones se encontraban, justamente, la
instauracion de un régimen de transicion y el cese de los Consejeros.* Luego de celebrada la
Consulta Popular y Referéndum, la CNA propuso nombres de posibles integrantes del
Transitorio, entre los cuales algunos efectivamente luego formaron parte de él, como declar6
Rodas (Revista Opcién S 2019).

En marzo de 2018, el CPCCS-T y la CNA mantuvieron una reunion donde Jorge Rodriguez,
entonces coordinador de la organizacion, ofreci6 respaldar al Transitorio para la investigacion de
casos sobre presunta corrupcion y asegurd que su presencia atendia a la “necesidad de apoyar y
colaborar, en calidad de ciudadanos, al CPCCS-T, ya que la Comision ha trabajado de forma

civica, en respuesta a una demanda ciudadana” (CPCCS 2018).

Durante las primeras semanas de funciones de los Consejeros del CPCCS-D, la CNA y el
Observatorio Ciudadano de Servicios Publicos presentaron una denuncia en contra de uno de los
Consejeros por “supuestamente haber falseado parte de su experiencia laboral en su hoja de vida
para postularse como candidato (...)” (El Comercio 2019). Finalmente, en octubre de 2020,
miembros de la CNA respaldaron ante la Comision Ocasional de Enmiendas de la Asamblea
Nacional la propuesta de eliminar el CPCCS. Durante su intervencion, German Rodas manifesto
que la sociedad civil se representa por si mismo, por lo que no debe ser organizada por el Estado

o0 actores privados “porque se incurre en el desproposito de estatizar a la sociedad civil y en el

* Organizacién del sector laboral conformado por la Unién General de Trabajadores del Ecuador (UGTE),
Confederacién Ecuatoriana de Organizaciones Clasistas Unitarias del Ecuador (CEDOCUT), Confederacion
Ecuatoriana de Organizaciones Sindicales Libres (CEOLS) y la Confederacion de Trabajadores del Ecuador (CTE).
* Las preguntas presentadas por las organizaciones para la consulta popular proponian el cese de funciones de los
Consejeros y Consejeras, que queden sin efecto las designaciones de autoridades realizadas por el CPCCS y la
implementacion de un Régimen de Transicion. Para ampliar sobre las sugerencia de preguntas presentadas por las
organizaciones, revisar CNA y FUT (2017).
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segundo caso porque se distorsiona su caracter intrinseco en el marco de pretensiones que no

corresponde al interés colectivo” (EI Comercio 2020).

En la misma comparecencia, la directora de la organizacion Corporacion Participacion Ciudadana
(CPC), Ruth Hidalgo, menciond que el CPCCS no lucho6 contra la corrupcion y, en contraste,
varios de sus miembros fueron objeto de procesos judiciales por sus acciones. Afiadio que la
designacion de autoridades en el Legislativo abre la posibilidad de rendir cuentas por ello, cosa
que no sucede en el caso de los miembros del CPCCS. Finalmente, Mdnica Banegas, exconsejera
del ente y directora de la Fundacién Haciendo Ecuador, asintio en que el Consejo tenia deudas
con el pais pero dejé clara su posicion sobre mantener el organismo con tareas de promocion de

la participacion ciudadana, control social y rendicion de cuentas.

De su lado, Borja (2016) afirm6 que el CPCCS, en calidad de ‘cabeza visible de la oferta
participacionista engalanada con una retdrica rica en principios que en la vida real “se licuan”, no
tiene legitimidad democrética entendida como la cualidad ética que suelda la relacion entre la
autoridad publica y los mandantes’ (p. 12), por razones como la burocratizacién de la
participacién ciudadana, aplicacion del modelo meritocratico o el incumplimiento de su funcién

en la lucha contra la corrupcion.

La Corporacion Participacion Ciudadana emprendié la iniciativa llamada “Pilas con el CPCCS”,
encargada de “monitorear y dar seguimiento al trabajo del Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social” (Corporacion Participacion Ciudadana 2018). La revision de la plataforma que
aloja dicho proyecto permite mencionar que se trata de una veeduria de las actividades que lleva
a cabo la institucion cada mes, con datos desde julio de 2018. En los registros se encuentran,
fundamentalmente, descripciones sobre audiencias publicas, sesiones de los miembros,

presentacion de formatos para denuncias ciudadanas o procesos de impugnacion.

Por su parte, la Fundacién Ciudadania y Desarrollo (FCD) inicié en marzo de 2018 una veeduria
con el objetivo de realizar un seguimiento de las acciones del CPCCS-T, a la que denominé
“Consejo en la Mira”. En los informes que publicé la organizacion se detallaron hechos que, a

decir de sus miembros, suscitaban preocupacion. Segun el informe semestral (Fundacion
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Ciudadania y Desarrollo 2018), correspondiente al periodo marzo-septiembre de 2018, el
CPCCS-T destituyé a dos autoridades de manera polémica (los Superintendentes de
Comunicacion y de Economia Popular y Solidaria), ya que tom¢ tales decisiones sin haber
aprobado un mandato de evaluacion, lo que vulneré el “derecho al debido proceso de estas
autoridades” (p. 04). En la misma linea, cuando se aprobé el Mandato de Evaluacion de
Autoridades, éste no contenia criterios objetivos para establecer el orden de las evaluaciones, por
lo cual la “discrecionalidad de elegir a los titulares que iban a ser evaluados resulté en un proceso
de evaluacion subjetivo” (p. 05), ademas, no se establecieron pardmetros con los que las
autoridades evaluadas debian presentar sus informes de gestion, ni el plazo para que el Informe
Técnico de Evaluacion sea elaborado. Finalmente, en varias resoluciones sobre el cese de las
autoridades, afiade el informe, se determind que algunas de ellas fueron designadas por un
CPCCS parcializado, punto que no debia ser considerado como responsabilidad de quienes

fueron elegidos.

En otro aspecto, el referido informe sefiala que el CPCCS-T decidié nombrar autoridades
encargadas para reemplazar a quienes fueron cesados de su cargo tras la evaluacion, un recurso
que no habia sido establecido en las normas ni en el mandato del referéndum. A juicio de la FCD,
el Anexo 3 de la pregunta sobre el CPCCS determinaba la ‘obligacion de proceder
“inmediatamente a la convocatoria de los respectivos procesos de seleccion” para las autoridades
definitivas, en caso de declarar la terminacion anticipada de los periodos de las autoridades
evaluadas’ (p. 07). El informe detall6 que, hasta el momento de su elaboracidn, no se esclareci
bajo qué parametros fueron consideradas las autoridades encargadas como las méas idoneas para

realizar las funciones.

En otro punto, también se critica la reserva sobre los informes de evaluacion y de designacion de
autoridades, motivo por el que la transparencia de los procesos se vio afectada, como aseguro el
trabajo de la veeduria. Tales casos se vieron en los procesos correspondientes a la Procuraduria
General del Estado, la Superintendencia de Control de Poder de Mercado o la Superintendencia

de Comunicacion.
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En el informe anual de la veeduria (Fundacion Ciudadania y Desarrollo 2019) se insisti6 sobre la
imposibilidad existente para que el CPCCS-T destituya a las autoridades nombradas por el
CPCCS en funciones antes del 2015; sin embargo, el Transitorio ejecut6 dichos procesos
independientemente de la fecha en la que tales autoridades fueron designadas. De su lado, en
cuanto al proceso de designacion de los miembros del Consejo Nacional Electoral (CNE), el

informe afirmé que durante la veeduria se detectaron varias irregularidades:

El Consejo de Participacion aprob6 un Mandato de designacion que no contemplaba un
concurso de oposicién como lo manda la Constitucion. Esto, sumado a la no transparencia de
la matriz de calificaciones de los postulantes durante el proceso, motivo a FCD a pronunciarse
sobre las irregularidades derivadas de estas acciones. (...) se evidenciaron varios (sic) acciones
cuestionables sobre la forma en la que los Consejeros Transitorios manejaron los requisitos
para los postulantes al proceso. El Consejo de Participacion Ciudadana, mediante sesion del
Pleno, aprob6 un listado de 14 postulantes que pasaron a la fase de impugnaciones ciudadanas.
Después de la sesion donde se aprobo el listado antes mencionado, Julio César Trujillo aclaré
que hubo un debate interno para decidir sobre como se designaria a los postulantes que
continuarian en el proceso de designacion, en el cual se decidié que los mismos tendrian que
estar vinculados a los partidos politicos mas votados en las Gltimas elecciones. (...) no existia
norma expresa en el Mandato que determine que los postulantes al CNE definitivo tienen que
formar parte de los (sic) organizaciones politicas mas votadas para ser considerados dentro del
listado que pasaran a la fase de impugnaciones del proceso (Fundacién Ciudadania y
Desarrollo 2019, 10).

Durante el proceso de seleccion de los jueces de la Corte Constitucional, la FCD asegur6 que el
proceso no cont6 con la veeduria obligatoria que establece la Constitucion (Fundacién
Ciudadania y Desarrollo 2019); a su vez, una integrante de la Comision Calificadora para la
designacion de dichos jueces renuncié debido a su “inconformidad respecto a hacerse cargo de
las consecuencias de decisiones tomadas por la Comision fuera de sus sesiones formales. Alego
ademas falta de transparencia en el proceso de evaluacion de méritos” (Fundacion Ciudadania y

Desarrollo 2019, 12).
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Con base a los informes publicados por la FCD, es factible mencionar que el CPCCS-T adolecio
de similares cuestionamientos que se vertieron sobre los organismos predecesores; no obstante,
quiza éstos no fueron publicitados a razon de que la “labor del Transitorio fue especialmente
resaltada por los medios de comunicacion y actores politicos que promovieron la Consulta
Popular (...)” (Perfiles de Opinién 2019, 05).

Las criticas sobre las acciones del CPCCS-T permiten anotar problematicas, por ejemplo, a nivel
de Intercambio de informacidn, un elemento constitutivo de la legitimidad por proximidad que
corresponde al CPCCS. El Intercambio de informacion funge como un medio de gobierno que
permite acercar a la ciudadania a las acciones de la institucion, a la vez que, para una entidad
legitima por imparcialidad, resulta complementario en términos de transparencia de su gestion. El
incumplimiento de ella o, en ultimo término, inconvenientes durante su aplicacion, funge como

un factor que abona a los procesos de deslegitimacién de las entidades.

Para algunos catedraticos y analistas como Xavier Zavala, coordinador del Frente
Anticorrupcion, la Funcién de Transparencia y Control Social (FTCS) debia ser objeto de una
reinvencion y el CPCCS deberia dar explicaciones al pais por el trabajo que ha realizado desde su
creacion (EIl Universo 2017).%° En otra perspectiva, el constitucionalista Salim Zaidam aseverd
que la discusion giraba en torno a quiénes deben designar a las autoridades; sin embargo, el tema
de fondo radicaba en cuestionarse si las cosas en realidad cambiarian pues “parece mas facil que
7 consejeros se pongan de acuerdo a que 137 asambleistas (...)” (El Telégrafo 2019). De su parte,
para el constitucionalista Jorge Benavides en un modelo de democracia representativa no deberia
existir un érgano responsable de promover la participacion, por lo que resulta un contrasentido

que “sea el Estado el que promueva los derechos de participacion” (Fundacion Esquel 2019).

Entre los analistas referidos existen coincidencias en torno a la necesidad de eliminar el CPCCS y
en su calificacion del organismo como un medio para la concentracion de poder por parte del
Ejecutivo. Los hechos repasados sugieren que tales cuestionamientos no se sitGan Unicamente

durante el periodo 2009-2018, sino que se prolongan ademas al CPCCS-T.

** Tiempo después Zavala form6 parte del CPCCS-T.
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Uno de los académicos mas consultados acerca de teméticas sobre el CPCCS y sus implicaciones
ha sido Santiago Basabe. Durante una entrevista ofrecida al noticiero radial NotiMundo (2018),
Basabe declar6 que el CPCCS no le hace bien al régimen constitucional y deberia ser eliminado
para asi volver a la designacion de autoridades via interaccion entre Legislativo y Ejecutivo. En
su intervencion en el espacio ofrecido a Radio Vision (2019), afiadié que el problema del CPCCS
no radica en las personas que lo integran, sino en la institucion misma. Para él, el CPCCS
controla la participacion ciudadana cuando su caracteristica es precisamente la espontaneidad. En
cualquier democracia, detallo, las autoridades son designadas por el Parlamento; ejemplo de ello
en la regién son Chile, Uruguay, Costa Rica e incluso Venezuela donde la designacion de
autoridades incluye también al Legislativo. En el caso ecuatoriano, apunto, la situacion del
CPCCS empeoro gracias a la decision del Gobierno de que los miembros del CPCCS-D sea
elegidos por voto popular, y expuso que la idea de eliminar la institucion no fue bien recibida por

el presidente de la Republica, Lenin Moreno.

En el mismo espacio radial, Farid Simon destac6 que el CPCCS fue "uno de los peores inventos
de la Constitucion™ (Radio Vision 2019) pues burocratiz6 la participacion ciudadana y origind un
espacio propicio para la cooptacion politica. Los modelos de designacién de la Constitucién de
2008, a su juicio, apuntaron hacia el control de las designaciones; se decia que el organismo era
una expresion de la democracia participativa y, de alguna manera, de la democracia directa, pero
la entidad fue pensada con el afan de control y los Consejeros que lo integraron eran funcionarios

sin responsabilidad politica.

Simon menciond, ademas, que convertir a sujetos que tenian un rol de participacion ciudadana en
personeros elegidos mediante votacidn les dot6 de un gran poder con lo que, de cierta manera, era
"falsificar la democracia" (Radio Vision 2019). En otro aspecto, acusé el hecho que muchos
ciudadanos con alta preparacion académica optan por no participar en los concursos de mérito y
oposicion debido a la posibilidad de que sean calificados de una forma que no corresponda a su

hoja de vida.

Con el objetivo de eliminar el CPCCS, en agosto de 2019 dos agrupaciones de la sociedad civil

organizada iniciaron un proceso de recoleccion de firmas luego de haber recibido un dictamen
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favorable sobre su propuesta por parte de la Corte Constitucional,*

donde se indico que el
mecanismo para eliminar el organismo respondia a una reforma parcial de la Constitucion de la
Republica, que finalmente deberia ser aprobado a través de un referéndum. Para dicho proceso, el
Comité por la Institucionalizacion Democrética y el Movimiento Ahora, organizaciones
responsables de la iniciativa, debian recolectar, en un plazo de 180 dias, el 1% de firmas del total
del padrén electoral, valor equivalente a 132 619 ciudadanos y ciudadanas (EI Comercio 2019).
El coordinador del Comité por la Institucionalizacion Democratica, agrupacion que tomd mayor

impulso en la recoleccion de firmas, fue Pablo Davila, antiguo miembro del CPCCS-T.

En noviembre de 2019, el Comité por la Institucionalizacion Democratica entrego a la Asamblea
Nacional el proyecto de reforma parcial junto a “219.861 firmas de los ciudadanos que apoyan la
eliminacion del Consejo” (Celi 2019). Segun el proceso para reforma parcial de la Constitucion,
las firmas pasaron a un proceso de validacion en el CNE y, tras cumplir con el nimero requerido,
el proyecto debia ser tratado por el Legislativo en dos debates donde, de existir aprobacion al
proyecto, se convocaria a un referéndum para que sea aprobado por la ciudadania (El Comercio
2019).

Ahora bien, a partir de las perspectivas, acciones y pronunciamientos de los principales actores
criticos provenientes de la sociedad civil y sociedad civil organizada, se establece que los puntos

comunes en su posicion respecto al CPCCS durante los tres periodos remiten a:

e Medio para la concentracién de poder por parte del Ejecutivo

e Organismo integrado por miembros a quienes se les ha atribuido afinidad con el Ejecutivo
o el partido de Gobierno

e Desnaturaliza el caracter espontaneo de la participacion ciudadana, al encausarla en
canales del Estado

e Entidad cuyo rol, funciones, deberes y aportes no estan claros

e Necesidad de eliminar la entidad

e Institucion que designo autoridades afines al Gobierno

*® Dictamen N° 3-19-RC/19, respecto del procedimiento a seguir en la propuesta de reforma constitucional que busca
suprimir el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social y trasladar su atribucion de designacion a la
Asamblea Nacional, del 01 de agosto de 2019.
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Las criticas que recaen sobre el CPCCS, que no remiten tan sélo a los conformados previamente
al 2018, emergen como una consecuencia del ejercicio de atribuciones y deberes basado en
elementos constitutivos de fuentes de legitimidad democratica que experimentan relaciones de
contradiccion. Los cuestionamientos al CPCCS, en la perspectiva tedrica de este trabajo, no
radican unicamente en la efectividad del organismo, puesto que reparos al respecto pueden
emitirse sobre instituciones de la Funcion Judicial, el Legislativo, Ministerios o Secretarias pero,
salvo excepciones puntuales, no han llevado a discutir sobre la necesidad de su existencia; sino
que los cuestionamientos al CPCCS surgen a raiz de la naturaleza de una institucion, que
responde a un nuevo modelo de legitimidad democratica necesaria en el contexto que motivo su
creacion, cuyo disefio institucional engendré contradicciones de nivel teorico reflejadas luego en

el espectro empirico.

Los actores de esta seccion han tomado al CPCCS principalmente en su dimension de
imparcialidad, dejando de lado el caréacter reflexivo que también le constituye. El vinculo que
establecen con la entidad guarda una relacion en la que su conducta refleja las relaciones de
contradiccion entre las fuentes de legitimidad del CPCCS; sin embargo, a diferencia del
Ejecutivo, su posicién como actor externo y cercano a la opinion publica consolida el proceso de
deslegitimacion por origen.

Junto a lo referido, es necesario afiadir el papel de los Consejeros cuyas acciones han colaborado
a la profundizacion de las relaciones de contradiccion y al proceso de deslegitimacion de la
entidad, en tanto generaron conflictos sobre elementos constitutivos como Preferencia Social,
Colegialidad e Intercambio de Informacion y, un tanto fuera del componente teorico, de

caracteristicas fundamentales como transparencia o ética.

4.3 Actores politicos, institucionales y el rol movil de la Asamblea Nacional

Una de las caracteristicas del discurso dentro del ambito politico es la posibilidad que éste varie
conforme al contexto y las necesidades que le envuelve. El rol del Legislativo y el de ciertos
actores politicos e institucionales no ha desentonado en dicho sentido; sus acciones y
perspectivas han tomado a la cuestion del CPCCS dentro de un esquema que podria catalogarse

como de coyuntura.
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El principal lider del Partido Social Cristiano, Jaime Nebot, declar¢ estar a favor de la
eliminacion de la entidad y que se busquen ‘formas de designar de “manera democratica” a los
titulares de control como Fiscal y Contralor. Asi (...) se garantizara la independencia (...) [pues]
los ciudadanos no necesitan tutores para decidir cosas institucionales’*’ (El Comercio 2017). En
sintonia con ello, Guillermo Lasso, candidato presidencial en las contiendas electorales de 2013,
2017 y 2021, menciond que estaba de acuerdo con la propuesta de eliminar el CPCCS ya que, a
su juicio, aquel “experimento institucional fue error de los asambleistas constituyentes de
Montecristi que oscurecio el nombramiento de las autoridades de control y facilité la corrupcién
de los Gobiernos” (EI Comercio 2018). Tiempo después, durante la campafia electoral para elegir
a los miembros del CPCCS, hizo un llamado a favor del voto nulo. En un comunicado, el lider
del movimiento CREO afirmé que el voto nulo ‘tendra “el poder de acabar de una vez con todas
con el autoritarismo” (...) el Cpccs es una institucion “anti republicana (Sic) y populista, con la

que se pretendid acabar con los tres poderes clasicos del Estado ecuatoriano’ (EI Comercio 2019).

Aunque la mayoria de las voces criticas provenian de actores politicos, de la sociedad civil y de
organizaciones, como se repasé previamente, también hubo espacio para los propios integrantes
del organismo. Cuatro de los siete Consejeros suplentes del periodo 2015-2020 apoyaron la
iniciativa de Consulta Popular que desembocd en la reestructuracion de la entidad y la
conformacion del CPCCS-T. De acuerdo a los funcionarios, el CPCCS no habia “cumplido con
todas las responsabilidades asignadas. Por ejemplo, garantizar la participacion ciudadana y elegir

autoridades en procesos independientes” (El Comercio 2017).

En 2018, el CPCCS-T, comandado por Julio César Trujillo, le propuso al Presidente de la

Republica la eliminacién del organismo a través de una consulta popular, segun las criticas que se

*" En octubre de 2015 se revel6 un audio, cuya fecha seria 1997, en el que Jaime Nebot, entonces miembro del
Congreso Nacional (Asamblea), junto a Ledn Febreros Cordero, alcalde de Guayaquil, ambos principales lideres del
Partido Social Cristiano (PSC), realizaron presuntas negociaciones para designar discrecionalmente “cargos en el
gobierno de Fabian Alarcon” (El Telégrafo 2015). En el audio, expuesto durante la rendicion de cuentas semanal del
expresidente Rafael Correa, se conocieron las presuntas negociaciones y coordinacion entre Nebot, Febres Cordero,
César Verduga, (ministro de gobierno de Fabian Alarcén) y Franklin Verduga (exdiputado), para nombrar a los
titulares de instituciones como la Gobernacion de la provincia del Guayas, la Junta Monetaria y la Cancilleria de la
Nacion (El Telégrafo 2015). En el audio, que reposa en la plataforma YouTube, se habla también de Ministros,
autoridades de control, Asesores, Intendentes, Gobernadores y la Presidencia del Congreso Nacional. El archivo
puede reproducirse en el siguiente enlace: https://bit.ly/3vK09vr

95



emitieron sobre la propuesta, lo que realmente se buscaba era “blindar todas las ilegalidades e

inconstitucionalidades que no fueron establecidas en el mandato del pueblo” (El Universo 2018).

Durante su gestion, el CPCCS-T fue objeto de criticas sobre los presuntos excesos en los que
habrian incurrido algunas de sus acciones, entre ellas la evaluacién y destitucion de ciertas
autoridades nombradas por los Consejos pasados. En abril de 2018, el entonces asambleista
Daniel Mendoza*® present6 una resolucion “con 22 firmas de respaldo (legisladores del bloque)
para pedir a la Corte Constitucional (CC) que interprete el alcance del mandato que designé al
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (Cpccs) en Transicion” (EI Telégrafo
2018). De acuerdo al legislador, existieron excesos durante el proceso de evaluacion de los
organismos de control puesto que, de las cinco autoridades cesadas, tan s6lo una fue nombrada
por la entidad que le precedi6é al CPCCS-T. La actuacion del Transitorio, a criterio de Mendoza,
se alejo del mandato otorgado, pasando de tal forma a fungir como una pequefia Asamblea
Constituyente (EI Telégrafo 2018).

Pese a que varios legisladores habian criticado el papel del CPCCS durante los periodos previos,
en mayo de 2018 el pleno de la Asamblea Nacional aprob6 una resolucion con la que se
respaldaba el trabajo del CPCCS-T. Durante largo tiempo, las criticas de los legisladores
empataban con la perspectiva de que el organismo habia fungido como un medio para la
concentracion de poder del Ejecutivo y la estatizacion de la participacion ciudadana; sin
embargo, en la resolucién de apoyo se destaco “la importancia que cumple el Cpccs transitorio en
el proceso de institucionalizacion y ejercicio de los mecanismos constitucionales y legales de

participacion ciudadana y control social” (EI Comercio 2018).

En julio de 2019, la “coalicion legislativa, conformada por los bloques de Alianza PAIS, CREO,
Suma, Accion Democratica Independiente (BADI) y el Bloque de Integracion Nacional (BIN)”
(El Telégrafo 2019) presento una propuesta de reforma que pretendia restarle atribuciones al
CPCCS, especificamente su capacidad nominadora de altas autoridades de Estado. EI 03 de abril

del mismo afio se llevo a cabo el primer debate sobre la propuesta de resolucion para una reforma

*8 En noviembre de 2020, el exasambleista fue sentenciado a 50 meses de prisién por delincuencia organizada. De
acuerdo a las investigaciones, “los acusados participaron en una trama de corrupcion para beneficiarse de recursos
del Estado destinados a la construccion de (sic) Hospital de Pedernales en Manabi” (EI Comercio 2020).
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parcial de la Constitucién de la Republica y limitar las atribuciones del CPCCS; el objetivo del
proyecto consistia en llevar nuevamente al Parlamento la atribucion de designar a las altas

autoridades del Estado.

El primer debate sobre el proyecto se celebro el 19 de diciembre de 2019, donde la discusion
circundo alrededor de eliminar la institucion o que ésta continlie operando; empero, el proyecto
de reforma no trataba sobre ninguno de esos puntos (El Comercio 2019). Durante el debate, el
bloque correista defendio la pertinencia del organismo y adujo que el retorno de las nominaciones
de las autoridades a la Asamblea Nacional supondria nuevamente el reparto del poder. Mientras
tanto, el integrante del PSC afirmé que el Consejo no debia solamente desaparecer, sino que “la
Asamblea debe hacer una reforma para darle competencias a la Comisién de Participacion

Ciudadana para que cumpla con su verdadero rol” (EI Comercio 2019).

De acuerdo al numeral 2 del Articulo 441 de la Constitucién de la Republica, el segundo debate
necesario para aprobar una reforma a la Carta Magna debe celebrarse 30 dias después de haberse
cumplido el afio de realizado el primero, por lo que la Comision Ocasional de Enmiendas
Constitucionales de la Asamblea Nacional aprob6 el informe para segundo debate en diciembre
de 2020. En el documento, la Comision concluy6 que resultaba pertinente eliminar el CPCCS
pues habia colaborado con la concentracion de poder, la falta de independencia de las autoridades
designadas y generaba duplicidad con otros entes del Estado en la mayoria de sus funciones, tales
como la promocion de la participacion ciudadana, control social y rendicion de cuentas; fomento
de la transparencia, lucha contra la corrupcion y designacion de autoridades, que remite a
organismos como la misma FTCS, la Contraloria General del Estado o la Fiscalia General del
Estado (EI Universo 2020). En el informe también se recomendé que la promocion de la

participacion ciudadana sea asignada a la Defensoria del Pueblo.

Paralelamente, la Presidenta del CPCCS-D declaré su malestar ante la iniciativa de eliminar la
institucion. A su juicio, la eliminacion del CPCCS ‘no se puede hacer a través de una reforma
constitucional, pues modifica la estructura del Estado (...) [y] muchas personas tienen la
percepcion de que el CPCCS no hace nada, puesto que “no hay presupuesto para difundir las

acciones™ (Primicias 2021).

97



A partir de los hechos descritos, es factible mencionar que la posicion del Legislativo se ha
ajustado conforme a los debates que las corrientes politicas dominantes han tenido en
determinado momento. Durante la etapa del denominado correismo, la informacion recabada
expone que el debate no llegd a posicionar el tema como una problematica que condujese a
evaluar la pertinencia del CPCCS, lo cual, si se parte de la correlacion de fuerzas al interior del
Parlamento, puede explicarse en tanto el partido de Gobierno de entonces poseia la mayoria
legislativa. Con los cambios tras las elecciones generales, y la consecuente modificacion en los
acuerdos, agendas Yy la correlacion de fuerzas, durante la Gltima etapa se evidencia como el
Legislativo cuestion6 al CPCCS por motivos como la presunta falta de independencia, su rol
como medio para la concentracién de poder o la falta de resultados, y abord6 el debate sobre su
eliminacién contando con el apoyo de asambleistas que, cuando pertenecieron a la corriente del
partido oficialista, no objetaron el papel del organismo. Junto a ello, el Legislativo, que cuestiona
el papel del CPCCS, mostro su respaldo al CPCCS-T sobre el que recaia el mismo tipo de criticas
en cuanto a independencia con el Ejecutivo, el perfil de las autoridades designadas y los procesos

de seleccidn de éstas.

Durante la sesién N° 691, llevada a cabo el 14 de enero de 2021, la Comision Ocasional de
Enmiendas efectud el segundo debate sobre la propuesta para restarle atribuciones al CPCCS. El
analisis de las 20 intervenciones de los asambleistas permite determinar varios puntos que
reflejan la concepcion y el posicionamiento que poseen los legisladores y legisladoras respecto al
organismo. Alrededor del debate se identifica claramente dos grupos opuestos: a) Quienes
promueven la eliminacion de la entidad y b) Aquellos que abogan por la permanencia de su
funcionamiento. Salvo por dos excepciones, el criterio predominante en la mayoria de los casos
toma al CPCCS en su dimension de imparcialidad, por cuanto las criticas y debate se ubican
sobre la designacion de autoridades, dejando en segundo plano a la reflexividad, relacionada a la

participacion ciudadana.

En los argumentos de quienes hilvanaron la discusion a favor de eliminar el CPCCS no se
mencionan las razones que motivaron la creacion del ente, con lo cual se omite el problema de
legitimidad, disputas y acuerdos politicos al interior del Parlamento durante la designacion de
autoridades, situando la problematica lejos de la deslegitimacion de las autoridades e
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instituciones que motivaron el surgimiento del CPCCS. Junto a ello, en algunos legisladores se
demuestra un llamativo desconocimiento sobre las atribuciones y deberes de la institucion al
preguntarse, por ejemplo, los motivos por los que el CPCCS no ha investigado ni intervenido

sobre asuntos de seguridad ciudadana o del crimen organizado transnacional.

Sobre el retorno de la atribucion para designar autoridades de control a la Asamblea Nacional, el
argumento reposa en que al interior del Parlamento se representan todas las corrientes ideoldgicas
y las diversidades de la sociedad -lo cual, incluso para una democracia consolidada, puede ser un
presupuesto debatible- no obstante, la evidencia sugiere que, para el caso ecuatoriano, dicha
representacion de la sociedad encarnada en la Asamblea Nacional -nos atrevemos a decir- puede
resultar en un sofisma. El ideario de caracter reflexivo con el que se cre6 el CPCCS, plasmado en
la normativa repasada, buscd incluir precisamente en los procesos de participacién, debate y

control a actores tradicionalmente segregados en el pais.

La designacién de autoridades atendio a una necesidad de imparcialidad que en el CPCCS y el
CPCCS-T encontro relaciones de contradiccion entre los elementos constitutivos de sus fuentes
de legitimidad democréatica, como se explico en el capitulo previo; sin embargo, en la Asamblea
Nacional, pese a que se habla sobre contrapesos e interaccion entre funciones del Estado, dicha
designacion puede estar sujeta a alianzas de blogues o acuerdos entre mayorias maéviles, como
efectivamente la historia lo ha comprobado. En clave tedrica, el traspaso de la atribucién para
nombrar autoridades de Estado no resuelve el problema de legitimidad democratica existente,*°
puesto que la falta de ella en el Parlamento fue justamente lo que motivé la creacion del CPCCS.
El traslado de atribuciones supone un retorno al sistema dual que se buscaba complementar con la

creacion del nuevo organismo.

En el grupo opuesto, quienes se oponen a la eliminacion del Consejo repasaron los antecedentes
de su creacion y destacan el caracter reflexivo de la entidad al mencionar que el CPCCS se ocupa
del fomento de la participacién ciudadana y la inclusion de actores marginados, en busca de

superar el denominado “Estado aparente”, como expresé Doris Soliz. Para quienes defienden la

* A dicho problema, ciertos legisladores pretendian responder con la inclusién de la Academia en el proceso de
seleccion pues, a su juicio, supondria un elemento probo e imparcial.
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existencia del organismo, la motivacién de eliminar el CPCCS descansa en el deseo de regresar al

modelo anterior caracterizado por el manejo y reparto politico del poder e instituciones.

El debate y posicion de los legisladores, tanto del recorrido realizado por los principales hechos
como las intervenciones durante el debate de la sesion N° 691, permite apuntar que el Legislativo
posee una relacion de tipo coyuntural y movil con el CPCCS debido a que su participacion en el
debate surge como una consecuencia de las demandas de actores, esencialmente politicos y de la
sociedad civil organizada, que cuestionan a la institucion y no fundamentalmente como un acto
de atencidn a los demandas ciudadanas sobre dicho organismo. El andlisis de Perfiles de Opinion
(2019) mostro que el 23,80% de ciudadanos no conocia a la institucion y el 19% no lograba
mencionar cuales son las atribuciones del CPCCS, punto que refuerza el argumento que la
motivacidn de reformar al organismo estatal no emané de la ciudadania o de un proceso de

deslegitimacion directo ante ella.

Conviene destacar que el Legislativo ha pretendido eliminar al CPCCS por su presunta falta de
independencia y por no evidenciar resultados efectivos en el fomento de la participacién
ciudadana y lucha contra la corrupcion; no obstante, respaldé a un CPCCS-T objeto de analogas
criticas, por lo que cabe afirmar, junto a los argumentos previos, que el Legislativo, en lo que
concierne a este caso, ha respondido a la mayoria que se desprende de la correlacion de fuerzas
en su seno Y los intereses politicos que éstos persiguen, por lo cual no funge como un
profundizador de las contradicciones, pero si participa en el proceso de consolidacion de la
deslegitimacion del CPCCS.

Con base a lo mencionado en este apartado, se determina que la relacién de los actores con la

entidad y los tipos de efectos que le corresponde a cada uno son:
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Figura 4.1 Actores, relacion con el CPCCS y sus efectos

Relacion Actor Efecto
Conducta de reflejo de Profundizacion de las
contradicciones en las contradicciones de fuentes de
fuentes de legitimidad legitimidad
* Ejecutivo
rFo-TTTT s kY
Covuntural y Movilizacién !
mévil Actores politicos v de fuerzas Deslegitimacion |
CPCCS M Legislativo : democratica I
L 1
| |
N e e ___ P
Sociedad Civil v
> Sociedad Civil
Conducta de reflejo de Organizada Consolidacion del proceso
contradicciones en las

fuentes de legitimidad

Fuente: Figura a partir de los hallazgos obtenidos en la investigacién
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Conclusiones

En el Ecuador, los resultados de las politicas publicas y el ejercicio de la politica generaron un
periodo de inestabilidad, especialmente desde la segunda mitad de la década de los 90’s, que
ocasiond el desgaste progresivo de la confianza ciudadana hacia las instituciones del Estado y sus
autoridades, fendmeno en el que cumplieron un papel relevante los acuerdos politicos, el manejo
discrecional de las instituciones del Estado y sonados y consecutivos casos de corrupcion en la

administracion publica que tuvo, incluso, a Presidentes de la RepUblica entre sus protagonistas.

La deslegitimacion de las instituciones y autoridades, visible en la desconfianza politica de la
ciudadania, opera como uno de los principales problemas para el desarrollo y funcionamiento de
la democracia. En el Ecuador dicho fendomeno alcanzo niveles extremos desde la mitad de la
década de los 90’s hasta los primeros afios del nuevo siglo luego de que, como explica Ramirez
(2011), la poblacion not6 que gracias a los pactos entre el poder Ejecutivo, los partidos politicos
dominantes y grandes banqueros, el pais se sumio en la mayor crisis econdmica, financiera y
social vivida hasta entonces. A partir de ello, la legitimidad democratica del Gobierno, las

instituciones y sus autoridades experimentaron el periodo de mayor descrédito.

Luego de la salida anticipada de Abdala Bucaram de la Presidencia de la Republica, a quien el
Congreso Nacional le destituy6 por su presunta incapacidad mental y no debido a los numerosos
casos de corrupcion suscitados durante su mandato, el presidente interino Fabian Alarcon intent6
recomponer la legitimidad democrética y confianza ciudadana mediante la creacion de una
entidad independiente del Estado encargada de investigar los actos de corrupcion acaecidos. La
CCCC, con rango constitucional a partir de la promulgacion de la nueva Carta Magna en 1998, se
convirtié en el primer registro de una institucion que se erigio sobre presupuestos de
imparcialidad para la realizacion de tareas especificas con el afan de recuperar la confianza

ciudadana.

La gestion de la CCCC fue calificada como positiva y logré identificar hechos de corrupcion en
el Estado e irregularidades en otros &ambitos como medio ambiente y derechos humanos; sin

embargo, enfrento un proceso de desgaste institucional, aunado a la falta de resultados efectivos
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del poder judicial sobre los casos que denunciaba. Con la llegada de Rafael Correa a la
Presidencia de la Republica se cred la Secretaria Nacional Anticorrupcion (SNA) que relevo en

sus tareas a la CCCC.

Entre las propuestas durante la primera camparia electoral de Rafael Correa se encontraba la
instauracion de una Asamblea Nacional Constituyente (ANC) que permitiese reformar el Estado,
luchar de forma efectiva contra la corrupcion y desterrar a la denominada partidocracia, sobre la
que recaian las acusaciones de ser responsables, durante la década previa, de la constante
inestabilidad politica y la crisis econémica, social y de representacion que experimento la

sociedad ecuatoriana.

Con la creacion del CPCCS se pretendio responder a una demanda social de transparencia en el
Estado, evitar el manejo discrecional de sus instituciones, terminar los beneficios y privilegios
que grupos de poder obtenian gracias a su posicion; luchar efectivamente contra la corrupcién y
fomentar la participacion en los asuntos publicos de nuevos actores de la sociedad ecuatoriana
considerados tradicionalmente segregados; no obstante, desde su surgimiento, y poco mas de una
década en funciones, el CPCCS ha sido objeto de cuestionamientos por su naturaleza, el rol que
cumple dentro del aparato estatal, los beneficios que ha traido para la ciudadania y la democracia

ecuatoriana; y por incurrir en las practicas politicas que estaba Ilamado a combatir.

La deslegitimacion sufrida por el CPCCS llevé a que sea debatida la pertinencia del organismo,
asunto que concibe relevante interés si se considera que, de acuerdo a las Atribuciones, Deberes y
Principios Generales que le otorga la Constitucion de la Republica y la Ley Organica
correspondiente, el ente no solo cumple tareas de fomento de la transparencia, lucha contra la
corrupcion y designacion de autoridades mediante mecanismos especificos, sino que opera,
ademaés, como un medio de acceso a la democracia para la ciudadania. Frente al panorama
descrito, la pregunta que condujo este trabajo pretendio identificar los elementos que provocaron
la deslegitimacion democratica del CPCCS entre 2009 y 2021.

Con el objetivo de responder la interrogante planteada, este trabajo tomé como marco analitico el
estudio de Rosanvallon (2009) sobre las fuentes de legitimidad democratica de las instituciones
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contemporaneas, cuyos planteamientos permiten realizar una lectura precisa del proceso de
deslegitimacion, desconfianza ciudadana y crisis de representacion experimentado por las
democracias e instituciones desde los afios 80’s, y como ello dio paso a la creacion de entes con
el afan de recomponer la legitimidad de los gobiernos democraticos mediante la imparcialidad,
transparencia, inclusion de nuevos actores, profundizacion de la representacién y el fomento de la
participacién ciudadana; un fendmeno también vivido en el Ecuador y que se reflejé ademas con
la creacion del CPCCS.

Bajo el referido sustrato tedrico, se realizé un analisis que permitio determinar las fuentes de
legitimidad democratica que constituyeron al CPCCS en cada una de sus etapas (periodo 2009-
2018, CPCCS-T y CPCCS-D) y las relaciones de contradiccion existentes entre los elementos
constitutivos de ellas. En una segunda instancia, se identifico a los actores que se relacionaron
con el ente, el vinculo que establecieron entre ambas partes y el efecto que tal interaccion tuvo
sobre el proceso de deslegitimacion democratica de la entidad. A partir de los hallazgos, se

determinaron los elementos que provocaron el proceso de deslegitimacion del CPCCS.

El contraste de los postulados teéricos propuestos por Rosanvallon (2009) con la normativa que
regula al organismo, permitio identificar las fuentes de legitimidad democréatica de cada etapa del
CPCCS, obteniendo como resultado:

CPCCS, periodo 2009-2018

Tabla 7. Resumen de las fuentes de legitimidad democratica del CPCCS 2009-2018

Fuente de legitimidad Elemento Constitutivo
Representacion social y politica
Enriquecimiento de la calidad de

Reflexividad . L pip
la deliberacion politica
Control de constitucionalidad
Ruptura del ordenamiento clasico
- Preferencia social
Imparcialidad

Establecimiento
Colegialidad

Fuente: Rosanvallon, 2009; Constitucion de la Republica del Ecuador,

2008; Ley Organica del Consejo de Participacién Ciudadana y Control

Social, Registro Oficial Suplemento 22, del 09 de septiembre de 2009,

altima modificacion 08 de septiembre de 2017.
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El CPCCS se funda sobre elementos constitutivos de fuentes de legitimidad democratica de
reflexividad e imparcialidad, por lo que se determina que la normativa del CPCCS, bajo la que

opero entre 2009 y 2018, le constituyd en una entidad de dos tipos:

a) Participacion e incluyente: Refleja caracteristicas de legitimidad democrética de
reflexividad.

b) Control e independiente: Fundamentada en la legitimidad democréatica de imparcialidad.

A pesar de que las fuentes de legitimidad democrética de reflexividad e imparcialidad son las que
principalmente constituyen al CPCCS, el 25% de Atribuciones, Deberes y Principios Generales
que se le otorgan al organismo no se articulan con ninguna de ellas; por ejemplo, existen
elementos que remiten a procesos de nivel administrativo o actividades que podrian ser una
responsabilidad del aparato judicial. Tal hecho revela la existencia de un componente de

funciones que no se articulan con lo que se le encomienda a la institucion.

Por otro lado, los principios generales de Autonomia Social, Complementariedad, Subsidiaridad
y Oportunidad otorgados al CPCCS, no contribuyen al fortalecimiento de su legitimidad
democratica, ni a su accidn institucional, por cuanto éstos remiten a la relacion de poder entre el
Estado y los ciudadanos, a tareas necesarias para el ejercicio de sus funciones, a un principio que
se superpone a otras atribuciones del ente, y a una condicion necesaria para la realizacion de sus

tareas, respectivamente.

ElI CPCCS es una institucion que se funda sobre fuentes de legitimidad de reflexividad e
imparcialidad y, junto a los elementos constitutivos que no guardan correspondencia con ellas, en
el disefio institucional se identifican ademas rasgos de legitimidad por proximidad que, si bien no
remiten a un tipo especifico de institucion y no le dotan de una naturaleza al CPCCS puesto que
refieren mas a una cualidad, si se reflejan en el ejercicio de sus funciones. Es asi que los
principios del organismo sobre Transparencia y Publicidad de sus Actos, y elementos de

proximidad como “Mecanismos de decision”, “Decision de Autoridades” y “Aplicacion a campos
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limitados”, se expresan en la capacidad nominadora de la entidad y el ejercicio de sus
atribuciones respecto a participacion ciudadana.

Tras la identificacion de las fuentes de legitimidad democratica y sus elementos constitutivos, fue
factible comprobar el argumento planteado al inicio de este trabajo acerca del tipo de institucion
que comprende el CPCCS vy su correspondencia con las nuevas fuentes de legitimidad

democratica que complementan al sistema dual.

En su estudio, Rosanvallon (2009) detalla el proceso historico que instauro el sistema dual de
legitimidad democrética, la crisis experimentada, el advenimiento de las nuevas fuentes de
legitimidad y qué comporta cada una de ellas. Durante el analisis, se identifico que la interaccion
entre los elementos constitutivos de cada fuente de legitimidad democrética arroja como producto

tres tipos de relacion:

1) Complementariedad: Fortalece el ejercicio de las funciones de una institucion.

2) Contradiccion: Establece un freno mutuo para el desarrollo de los fines de uno o varios

organismos.
3) Independencia: Coexistencia entre los elementos donde no se experimenta
complementariedad ni contraposicion, por lo que los fines de un organismo pueden

alcanzarse sin conflictos en su disefo institucional.

Con base a dichos hallazgos, se determiné que la relacion de complementariedad e independencia

entre los elementos constitutivos de las fuentes de legitimidad del CPCCS son:
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Tabla 8. Resumen de las relaciones de complementariedad e independencia entre las fuentes de
legitimidad democratica del CPCCS 2009-2018

Tipo de relacion Fuente de Elemento Fuente de Elemento
P legitimidad A constitutivo Legitimidad B constitutivo
. . Intercambio de
Preferencia social .,
Informacién
Coleaialidad Intercambio de
Complementariedad | Imparcialidad g Proximidad Informacion
Ruptura_ del Control de
ordenamiento S .
L. constitucionalidad
clasico
- Ruptura del - Aplicacion a
Imparcialidad ordenamiento Proximidad o
- campos limitados
clasico
Independencia Enriquecimiento de
Reflexividad la calidad de Proximidad Intercambio de
deliberacién informacion
politica

Fuente: Rosanvallon, 2009

En la definicion que propone este trabajo sobre lo que la relacion de contradiccion comprende, se

detalla que ésta supone un freno mutuo para cada fuente de legitimidad, lo cual deriva en un

conflicto potencial para la consecucion de los fines que pretende la institucion. En lo que respecta

al CPCCS, dichas relaciones se identificaron en los siguientes casos:

Tabla 9. Resumen de las relaciones de contradiccion entre las fuentes de legitimidad del CPCCS

2009-2018
Fuente de Elemento Fuente de Elemento Evidencia en el
legitimidad A constitutivo Legitimidad B constitutivo gjercicio
Acusaciones sobre
a) Establecimiento Representacion politizacion y falta de
Imparcialidad | b) Preferencia Reflexividad P o independencia de los
. social y politica .
Social miembros del
organismo.
Cuestionamientos
sobre la transparencia
de los procesos de
Ruptura del . designacion de
. . - Mecanismos de .
Imparcialidad ordenamiento Proximidad deCisic autoridades, y
L ecision ..
clasico presunta afinidad o
cercania de las
autoridades elegidas
hacia el Gobierno.
Enriquecimiento I Criticas  sobre  su
. . . Decision de
Reflexividad de la calidad de la Proximidad . papel como una
’ ., autoridades . .
deliberacion entidad que estatiza la

107




politica participacion

ciudadana.
Incremento del
a) Decision de control burocrético a
Reflexividad C_ontr_ol de_ Proximidad autorlo!ade_s, Ia_1 participacion
constitucionalidad b) Aplicacion a ciudadana y

campos limitados | disminucion de la
organizacion social.
Fuente: Rosanvallon, 2009; Ospina, 2012; EI Universo, 2015; El Telégrafo, 2017; Borja, 2016

Los elementos constitutivos de las fuentes de legitimidad democréatica no se superponen unos a
otros ni se presentan todos a la vez o exclusivamente en cada caso, pues dependen del tipo de
institucion y los objetivos que se han planteado para ella; sin embargo, no se contempla que una
institucion se funde sobre dos tipos de fuentes de legitimidad diferentes debido a que, bajo
determinados escenarios y condiciones, es posible que se generan relaciones de contradiccion
cuyo resultado se refleja en el ejercicio de las funciones que se le han otorgado a un organismo,
como demuestra este trabajo.

El disefio institucional del CPCCS le constituyé como una entidad que se erige sobre fuentes de
legitimidad democratica de imparcialidad y reflexividad, con rasgos de proximidad también
presentes, y elementos de sus Atribuciones, Deberes y Principios Generales que no guardan
relacién con ninguna de éstas. A partir de ello, se generaron relaciones de contradiccion que
arrojaron resultados distantes de lo esperado para su gestion, dando paso a criticas y

cuestionamientos que colaboraron en el proceso de deslegitimacion del organismo.

En lo que respecta al CPCCS-T, el ejercicio para la identificacion de sus fuentes de legitimidad
democratica empled lo estipulado en el Régimen de Transicion, aprobado tras la Consulta
Popular y Referendum de febrero de 2018. EI mandato determin0 la reestructuracion del CPCCS,
conformacién de un Consejo Transitorio, cese de los Consejeros y Consejeras en funciones,
evaluacion de las autoridades designadas por éstos ultimos y, de ser el caso, también la
terminacion de sus funciones. Por otro lado, en marzo del mismo afio se expidieron las reformas a
la Ley Organica que norma a la institucion. Es asi que, en ambos casos, las modificaciones
realizadas no alteraron los Deberes, Atribuciones o Principios Generales que orientan y le
constituyen al CPCCS como un organismo que se funda en la legitimidad de imparcialidad,

reflexividad y con rasgos de proximidad, por tanto, para el analisis de las fuentes de legitimidad
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del CPCCS-T se tomo el mandato del Régimen de Transicion y, en el caso del CPCCS-D, las
reformas implementadas en la Ley Orgéanica sobre el mecanismo de seleccion de sus miembros,

donde se pasé de un concurso de oposicion y méritos a la eleccion mediante sufragio universal.

La conformacion del CPCCS-T mediante una eleccion de sus miembros en la Asamblea
Nacional, a partir de ternas proporcionadas por el Presidente de la Republica, implic6 dos
conflictos alrededor de las fuentes de legitimidad del organismo: a) La facultad de decision del
Ejecutivo sobre quiénes integran las ternas se opone a la naturaleza imparcial del CPCCS, ya que
en la conformacion de tales instituciones se demanda la separacién del poder politico durante el
proceso, y b) La designacion de los miembros en el seno del Legislativo funda al CPCCS-T sobre
un elemento del sistema dual de legitimidad: Establecimiento, cuyo elemento constitutivo es la
Mayoria, que se contrapone al caracter reflexivo del CPCCS en tanto los elegidos no son una
expresion del pueblo principio en el que se ancla la reflexividad, sino de una mayoria al interior

del Parlamento.

La creacion del CPCCS llevaba consigo el deseo de recomponer y complementar la afectada
legitimidad democratica de las instituciones del Estado y sus autoridades, legitimidad fundada en
el sistema dual; empero, el CPCCS-T le retorn6 al organismo a dicho sistema, junto a

contradicciones adicionales hacia el sentido imparcial y reflexivo original.

En el CPCCS-T, las relaciones de contradiccién identificadas son:

Tabla 10. Resumen de las relaciones de contradiccion entre las fuentes de legitimidad del CPCCS

Transitorio
Fuente de Elemento Fuente de Elemento Evidencia en el ejercicio
legitimidad A constitutivo Legitimidad B | constitutivo
Durante la eleccién de los
. Representacion . ] miembros del CPCCS-T
Reflexividad X . Sistema Dual Mayoria salieron a relucir las
social y politica di i,
isputas  politicas  al
interior del Parlamento.
Criticas sobre la
Imparcialidad | Establecimiento | Sistema Dual Mayoria mdep(_enden(:la del
organismo frente al poder
politico.

Fuente: Rosanvallon, 2009; EI Universo, 2018; Fundacion Ciudadania y Desarrollo, 2020; Andrade,
2018; Robles et al, 2020.
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En lo que refiere al CPCCS-D, las reformas realizadas a la Constitucion de la Republicay a la

Ley Organica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social le fundaron de igual

manera en el sistema dual pero, a diferencia del CPCCS-T, sobre dos elementos constitutivos de

la fuente de legitimidad por Establecimiento: 1) Sufragio Universal y 2) Mayoria. Las reformas

promulgadas, bajo el argumento que los Consejeros y Consejeras elegidas mediante voto

universal son la representacion democratica de la voluntad colectiva y que permitiria el

fortalecimiento del control ciudadano sobre los funcionarios y funcionarias, llevaron a que la

conformacién del CPCCS-D repose en el pueblo electoral, que expresa sus preferencias en el

momento especifico de los comicios, punto que se opone al pueblo principio sobre el que se

apoya la legitimidad de reflexividad del organismo y que promulga la profundizacién de la

representacion y multiplicacion de actores.

La implementacion del sufragio universal y la mayoria implico que el CPCCS-D se constituya a

partir de fuentes de legitimidad democrética que no son compatibles con sus Atribuciones,

Deberes y Principios Generales sobre el que originalmente se funda, que no variaron a pesar de

las reformas implementadas en la norma que le regula. Como se menciona en dicho acapite, una

institucion imparcial no encuentra su fuente de legitimidad en el sufragio, y una que se erige

sobre la reflexividad no es legitima por el predominio de la mayoria.

Las relaciones de contradiccion identificadas en la operacion del CPCCS-D son:

Tabla 11. Resumen de las relaciones de contradiccion entre las fuentes de legitimidad del CPCCS

Definitivo
Fuente de Elemento Fuente de Elemento Evidencia en
legitimidad A constitutivo Legitimidad B | constitutivo el ejercicio
Los requisitos solicitados
en la norma para
postularse al CPCCS,
. como poseer un titulo
. Representacion . ) S_ufraglo universitario, configuran
Reflexividad X o Sistema dual Universal L
social y politica b . una restriccion para la
) Mayoria R
multiplicacion de actores y
profundizacion de la
representacion, como
demanda la reflexividad.
Imparcialidad | Establecimiento | Sistema dual Sufraglo LOS. candidatos y
Universal candidatas al CPCCS
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emitieron promesas
durante la  campafa
electoral sobre asuntos que
ya le competen al CPCCS
0O que no son su
responsabilidad, dando
paso a que se establezcan
compromisos con  los
publicos. Por otro lado, la
eleccion de los integrantes
mediante voto abrid el
espacio para que los
sectores politicos puedan

manifestar su
inconformidad con los
resultados. Ambas
condiciones se oponen a la
imparcialidad.

Fuente: Rosanvallon, 2009; GK, 2019; CREO 21, 2019.

La identificacion de las fuentes de legitimidad democratica del CPCCS, y los elementos
constitutivos que le corresponde a cada una, junto a los tipos de relaciones que se establecen entre
ellos y cdmo éstas se evidencian en el ejercicio de las funciones de la institucion, permitio
determinar que las relaciones de contradiccidn entre los elementos constitutivos de las fuentes de
legitimidad democratica permanecen en estado de reposo cuando son atribuidas por la normativa
y se reflejan en el ejercicio de las funciones del organismo, donde se origina un efecto al que se
ha denominado como Efecto de Anulacién de Legitimidad.

El Efecto de Anulacién de Legitimidad (EAL) consiste en que dos 0 mas elementos constitutivos
de distintas fuentes de legitimidad democratica, en el marco de circunstancias especificas, son
incompatibles y se anulan entre si, generando resultados alejados del tipo de institucion que
representan y dando paso a un proceso de deslegitimacion por origen. Debido al EAL,
independientemente de la calidad del proceso, de la rigurosidad en la aplicacién de normas o en
el ejercicio de las funciones, los resultados seran contradictorios entre si 0 pueden inducir a un

conflicto.*®

*0 Descripcion tomada integramente del capitulo donde se explica el fenémeno, pagina 78.
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La ocurrencia de dicho fendmeno genera que en el ejercicio de las funciones sus resultados
tengan sentidos contrarios, llevando a que las fuerzas de cada una se anulen. EI EAL encontro

mas argumentos a favor en la seccion donde se analizan los actores del caso de estudio.

Los actores cumplen un papel determinante alrededor de una institucion puesto que son
responsables de operar lo que se persigue con ella, son sujetos de los resultados que se obtienen o
por un motivo que implique una interrelacion con ésta o sus integrantes. En el caso de los tres
momentos del CPCCS (periodo 2009-2018, CPCCS-T y CPCCS-D), y tomando como punto de
referencia el postulado del neoinstitucionalismo socioldgico donde se sostiene que la conducta de
los sujetos refleja la interiorizacion de aquello que las instituciones promulgan, se determind que
los principales actores alrededor del organismo han sido: Ejecutivo, Legislativo, figuras, partidos
y movimientos politicos; organizaciones de la sociedad civil, Academia y los medios de

comunicacién masiva.

Cada uno de los actores establece una clase de relacion con la entidad y contribuye a tres tipos de

efectos identificados:

a) Profundizacién de las contradicciones: Corresponde a actores internos relacionados al
desarrollo de las funciones de la institucion, o del sector al que pertenece, cuyas
conductas, posiciones o perspectivas publicas sobre el ente colaboran a una mayor

visibilidad o profundizacion de las contradicciones entre las fuentes de legitimidad.

b) Consolidacion del proceso de deslegitimacion por origen: Compete a actores externos, y
ocasionalmente internos, cuyas acciones, pronunciamientos o perspectivas publicas
favorecen los cuestionamientos sobre el papel o resultados obtenidos por el organismo.

En este rubro se incluye a la ciudadania.
c) Movilizacién de fuerzas: El papel del actor es mévil y se ajusta a las caracteristicas del

entorno y la correlacién de fuerzas en su interior. Puede colaborar a la profundizacion de

las contradicciones o la consolidacion del proceso de deslegitimacion.
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Con base a la informacion recababa, el anélisis determind que la relacion de los actores con la

entidad y los tipos de efectos que le corresponde a cada uno son:

Tabla 12. Resumen de la relacidn de los actores con el CPCCS y sus efectos

Actor Relacién Efecto
Conducta que refleja las relaciones o
L L Profundizacion de las
Ejecutivo de contradiccion en las fuentes de

legitimidad democrética. contradicciones

Sociedad civil y | Conducta que refleja las relaciones
sociedad civil de contradiccion en las fuentes de
organizada legitimidad democratica.
Actores politicos
e institucionales
Fuente: Categorias a partir de los hallazgos obtenidos en la investigacion

Consolidacion del proceso
de deslegitimacion

Coyuntural Movilizacion de las fuerzas

A partir de los hallazgos efectuados durante la elaboracidn de este trabajo, es factible responder a
la pregunta de investigacion que condujo el estudio sobre los elementos que provocaron la

deslegitimacion democratica del CPCCS entre 2009 y 2021, y determinar que son:

1. Disefio institucional que origind un organismo erigido sobre dos fuentes diferentes de

legitimidad democratica.

2. Elementos en sus Deberes, Atribuciones y Principios Generales que no guardan
correspondencia con las dos fuentes de legitimidad democratica identificadas ni con los

rasgos presentes de una tercera.

3. Relacion de contradiccion entre los elementos constitutivos de sus fuentes de legitimidad,

tanto de las dos que le constituyen como los rasgos presentes de la tercera.

4. Ejercicio de Deberes, Atribuciones y Principios Generales a través de relaciones de
contradiccion entre elementos constitutivos de las fuentes de legitimidad democrética,

evidenciado luego en resultados distantes a la naturaleza reflexiva e imparcial del CPCCS.

5. Presencia del Efecto de Anulacion de Legitimidad, dando paso a un proceso de

deslegitimacion por origen.
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6. Implementacion de un Régimen Transitorio y de reformas a la Ley Organica del CPCCS
que retornaron el organismo al sistema dual de legitimidad democrética afectado, e
incremento, a partir de dichas modificaciones, de las relaciones de contradiccion,

reflejadas luego en el ejercicio de sus funciones.

7. Conducta de los actores guiada por las relaciones de contradiccion, y también como
reflejo de éstas, que generaron efectos de profundizacion de las contradicciones o la

consolidacién del proceso de deslegitimacion por origen del organismo.

8. Rol mdvil y coyuntural de los actores politicos e institucionales que favorece, en

determinado momento, posiciones especificas alrededor de los debates sobre el CPCCS.

La creacion del CPCCS, el papel que cumple dentro del aparato estatal, sus resultados y los
beneficios para la sociedad y democracia ecuatoriana, son temas de debate que han solidificado
una posicion definida alrededor de la necesidad de eliminar el organismo; sin embargo, es
necesario enfatizar que problematicas en el Ecuador como la despolitizacion de las autoridades de
control no se resuelven tan sélo con la eliminacion de un ente o con el retorno de dicha atribucion
a la Asamblea Nacional, esto ultimo bajo el argumento que en ella esta representada toda la
sociedad, pues la historia y los hechos descritos a lo largo de este trabajo asi lo contradicen, sino,
redirigir la discusion hacia los motivos que originaron el surgimiento del CPCCS y la existencia
aun de demandas en la sociedad ecuatoriana sobre instituciones y autoridades legitimas, que
garanticen imparcialidad y transparencia en el Estado y en el sector privado; y la generacion de
canales y procesos que permitan la inclusién en los asuntos publicos de mas actores y minorias
que caracterizan a la diversa sociedad ecuatoriana, cuyas demandas requieren tratamientos

distintos a los que han ofrecido las instituciones tradicionales.

El analisis, ademas, propone las experiencias y hallazgos que deja el funcionamiento del CPCCS
como registros para generar respuestas, incluso con una vision prospectiva, sobre qué tipo de
instituciones son necesarias y cudl es el disefio que se requiere para las sociedades

latinoamericanas en general, sociedades marcadas por demandas antiguas que no han sido
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superadas y con nuevas exigencias que requieren acciones y organismos reflexivos, imparciales y

proximos.
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Anexo

Figura 2.1. Estructura Organica del CPCCS

T T T T T T T T T T T T T T T T 1
[ Comisionas [ . .
| ializadas i I Pleno dE]l Consejo I
| Presidencia Nivel gobernante
_____________________________ [T T T Ty PSR
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Aunditoria Interna Asesoria Juridica
Coordinacion General de Coordinacion General de
Planificacién Institucional Pelaciones Intemacionales
Coord. General de Coordinacion General de
Comunicacion Social, Comunidades, Pueblos y
Comunicacién Participativa y Nacionalidades Indigenas. Pueblos
Atencién al Ciudadano Afroecuatoriane y Montubio
| I
Secretaria General | Coordinacién General
| Administrativa Financiera
Prosecretaria | | I | I |
Coordmacion Subcoordinacion Subcoordinacion Subcoordinacion
Macional de Nacional de Nacional de Nacional de
- . . . Gestion Fecursos Gestion Gestion
Nivel adjetive o administrative A\ dmimistrativa H o Fi . Fi iera
e e e e e ) i Ittt R R e e
I Coordinador Técnico I
|
[ I |
Secretaria Técnica de Secretaria Técnica de Delegaciones
Transparencia y Lucha contra Participacion y Control provinciales
la Cormipeion Social
| |
| [ | [ | |
Subordinacion Subcoordinacion Subeoordinacion Subecoordinacién Subeoordinacion Subcoordinacién Subcoordinacion
Mzcional de Macional de Macional de Macional de Macional de Macional de Macional de
Admisién v Transparencia Investigacion Patrocmio Promocion de 1a Control Soeial Fendicion de
Ornentacién Participacidn Cuentas
Juridica
Nivel sustantive u sperative

Fuente: Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social 2020
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Glosario

AGD: Agencia de Garantia y Depdsitos

ANC: Asamblea Nacional Constituyente

AN: Asamblea Nacional

Anspruch: Término traducido del alemén que significa afirmacion, demanda o reivindicacion.
En el contexto empleado por Weber refiere a pretension.

CC: Corte Constitucional del Ecuador

CCCC: Comisidn de Control Civico de la Corrupcion

CEDOCUT: Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Clasistas Unitarias del Ecuador
CEOLS: Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Sindicales Libres

CNA: Comision Nacional Anticorrupcién

CNE: Consejo Nacional Electoral

CONAIE: Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador

Consolidacion del proceso de deslegitimacion por origen: Compete a actores externos cuyas
acciones, perspectivas publicas y pronunciamientos favorece la critica y cuestionamientos sobre
los resultados del ejercicio de las funciones del organismo.

CPC: Corporacién Participacion Ciudadana

CPC: Comité de Participacion Ciudadana de México

CPCCS: Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social

CPCCS-D: Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social Definitivo

CPCCS-T: Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social Transitorio

CREO: Movimiento Politico Creando Oportunidades

CTE: Confederacion de Trabajadores del Ecuador

Ex defectu tituli: Forma de tirania que deviene en un poder ilegitimo. Expresién latina que
remite al ejercicio del poder en medio de la falta de un titulo, de acuerdo a Tataru y Miruna
(2008).

Efecto de Anulacion de Legitimidad: Efecto en el cual dos o mas elementos constitutivos de
distintas fuentes de legitimidad democréatica, en el marco de circunstancias especificas, son
incompatibles y se anulan entre si, generando resultados alejados al tipo de institucion en que se

erige, y dando paso a un proceso de deslegitimacion por origen.
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Ex parte exercitii: Forma de tirania que deviene en un poder ilegitimo. Expresion latina que
remite a “una parte del ejercicio” (MyMemory 2021).

FCD: Fundacion Ciudadania y Desarrollo

FCP: Fundacion Participacion Ciudadana

FESE: Federacion de Estudiantes Secundarios del Ecuador

FTCS: Funcion de Transparencia y Control Social

FUT: Frente Unitario de Trabajadores

GAD: Gobiernos Autonomos Descentralizados

Glaube: Término traducido del aleman que significa fe o creencia

Legitumis: Expresion empleada para referirse a aquello que es acorde al derecho y la legalidad.
Movilizacion de fuerzas: Relacion de un actor con una entidad, donde el papel del actor es
movil y se ajusta en torno a posiciones, perspectivas y demandas en funcion de las caracteristicas
del entorno y la relacion de fuerzas al interior de éste. No colabora a la profundizacion de las
contradicciones ni a la consolidacion del proceso de deslegitimacion por origen.

Non est enim potestas nisi a Deo: Expresion latina cuya traduccion es “no hay autoridad que no
venga de Dios” (De Lario, Damaso 2019).

Profundizacion de las contradicciones: Relacion de un actor con una entidad, donde existe un
papel interno del actor en el desarrollo de las funciones de la institucion, tanto en sus conductas,
posicién y perspectivas sobre el ente, que colabora para que las contradicciones en las fuentes de
legitimidad sean mas visibles y se profundicen.

PSP: Partido Sociedad Patriotica

PRIAN: Partido Renovador Institucional Accién Nacional

PSC: Partido Social Cristiano

Relacion de Complementariedad entre fuentes de legitimidad: Relacién entre elementos
constitutivos de las fuentes de legitimidad democratica de la nueva era que fortalece el ejercicio
de las funciones de una institucion.

Relacion de Contradiccion entre fuentes de legitimidad: Relacion entre elementos
constitutivos de las fuentes de legitimidad democratica de la nueva era que establece un freno
mutuo para el desarrollo de los fines de uno o varios organismos.

Relacion de Independencia entre fuentes de legitimidad: Relacion entre elementos

constitutivos de las fuentes de legitimidad democratica de la nueva era en la que existe
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coexistencia, no se desarrolla una relacion de complementariedad ni contraposicion, y los fines de
un organismo pueden alcanzarse sin conflictos en su disefio institucional.

Sine qua non: Expresion latina que significa “sin la cual no”. Se emplea como una condicion
que resulta indispensable para algo, de acuerdo al diccionario de la Real Academia de la Lengua
(2021).

SNA: Secretaria Nacional Anticorrupcion

SNA: Sistema Nacional Anticorrupcion de México

TCE: Tribunal Contencioso Electoral

UGTE: Union General de Trabajadores del Ecuador
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