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INSTITUCIONES INFORMALES: DISCUSION CONCEPTUAL
Y EVIDENCIA EMPIRICA EN EL CASO ECUATORIANO

Santiago Basabe-Serrano
1. Introduccion

Hace aproximadamente tres décadas la Ciencia Politica ha vuelto
a colocar su mirada en el estudio de las instituciones y su utilidad
para regular la vida social y politica. Dentro de esta gran tendencia,
a la que en términos amplios se la conoce como neo institucionalismo,
se han agrupado también quienes se encuentran interesados en el
funcionamiento de las instituciones desde la Sociologia o la Sicologia
Social. En esos enfoques disciplinarios se ubica uno de los trabajos
seminales del nuevo institucionalismo, el de March y Olsen (1984),que
plantea la interaccién de normas y valores como puntos esenciales
para la comprensiéon de las instituciones. Desde la Economia los
aportes también han sido variados, destacando los relacionados con la
idea de que las instituciones reducen los costos de transaccién (North,
1990) o los que se concentran en la utilidad de las instituciones como
condicién necesaria para la generacién de equilibrios (Shepsle y
Weingast, 1981).

Desde la Ciencia Politica las contribuciones vienen desde diferentes
perspectivas y existe una amplia literatura que se ha encargado de
analizar tanto los presupuestos tedricos como los alcances y limites
del analisis institucional (Peters, 1999; Goodin, 1996). De la amplia
gama de “nuevos institucionalismos” quizas el que mayor atencién
ha generado es el que se conoce como institucionalismo analitico o
de electores racionales. Alli se asume que las instituciones politicas
constituyen un conjunto de constrefiimientos orientados a generar
incentivos —positivos o negativos— a actores que, orientados por
una racionalidad de medios-fines, buscan maximizar sus propias
preferencias (Shepsle, 2006). En dicha interaccién de reglas y actores
hay un producto prescriptivamente deseable y un conjunto de sub-
productos que, en general, es lo positivamente observable.

En el enfoque anotado, la interaccién de actores e instituciones
implica una serie de juegos repetidos que generarian, al menos desde
lo normativo, confianza y cooperacién. El incremento de la confianza
llevara a que la aversion al riesgo de los actores descienda —pues
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tienen mayor informacién sobre cémo juegan los otros—y finalmente
a que la cooperacién termine restringiendo los efectos del juego del
dilema del prisionero (Axelrod, 1997). En aquellos casos en los que
los actores dejan de acatar las reglas del juego, existe la posibilidad
de sancionar dichas conductas no deseadas a través de un tercero
investido de dicha capacidad —enforcement—. Desde la teoria de juegos
clasica y el neo institucionalismo de actores racionales, la légica del
comportamiento, al menos politico, se puede explicar de la forma
anotada.

A pesar de la parsimonia teérica del institucionalismo analitico, en
ocasiones la evidencia empirica sefiala que el proceso adaptativo de
los actores no necesariamente se encuentra condicionado por el tipo
de reglas ya citadas sino por otras que se las asume “como si” fueran
parte integrante del juego. Estas reglas, conocidas como instituciones
informales, suelen ser igual o mis eficientes que las de naturaleza
formal y, bajo determinados contextos, son las que en realidad
permiten describir o explicar un hecho politico. Este capitulo se
detiene precisamente en el andlisis de este tipo de reglas, destacando
sus rasgos tedricos esenciales y algunos puntos de tensién respecto a
lo que se podria describir como cultura politica o précticas culturales
habituales de la politica.

En la primera parte del capitulo se discute el concepto de instituciones
politicas informales, enfatizando en el papel que desempenan las
sanciones en dicha construcciéon tedérica. En la segunda parte se
ofrecen dos narrativas histéricas, una aplicada al estudio de las
relaciones ejecutivo-legislativo y otra al campo de las interacciones
ejecutivo-judicial. Ambos casos aportan a la descripcién delas reglas
constitutivas de una institucién informal, sus actores, légicas de
comportamiento y productos politicos que se derivan de dicha
interaccién. En la tercera parte se proponen conclusiones y también
algunas ideas generales para una futura agenda de investigacién.

2. Instituciones informales: una definicién

A pesar de que O 'Donnell (1996), Weyland (2002) y fundamentalmente
North (1990) han sefialado la importancia de considerar a las reglas
informales como parte integrante del juego de la politica, el estudio de
este tipo de instituciones sigue siendo residual. Como consecuencia,
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el debate sobre la conceptualizacién de lo que son las instituciones
informales tampoco es de larga data. Considerando dicha limitante,
una de las definiciones mas aceptadas es la que plantean Helmke
y Levitsky (2006) luego de sintetizar ideas previas de autores como
Brinks (2005), Lauth (2000), Carey (2000), O "Donnell (1996) o el propio
North(1990). Acorde a esta propuesta, una institucién informal es un
conjunto de reglas socialmente compartidas, usualmente no escritas,
que son creadas, comunicadas y obligadas a ser cumplidas a través
de canales no establecidos oficialmente (Helmke y Levitsky, 2006: 5).

Aunque el concepto plantea que una institucién informal contiene
un conjunto de reglas que se vinculan entre si de forma légica y
coherente es necesario anadir que dicha concatenacién de reglas se da
para alcanzar los objetivos que orientan la moral de las instituciones
(Hardin, 1996). Mas alla de la valoraciéon normativa que se pueda
realizar sobre las consecuencias que se derivan del cumplimiento
de los objetivos que persigue una institucién, lo que corresponde
enfatizar es que la presencia de reglas aisladas no constituye per se
una institucién informal. Aunque una regla informal puede tener un
fin especifico, la moralidad de las instituciones sugiere, precisamente,
que es la interaccién de varias reglas la que permite identificar un
conjunto de objetivos que los actores pretenden alcanzar.

De otro lado, y como en cualquier juego de mas de una interaccion, se
asume que los actores tienen informacién —generalmente incompleta
e imperfecta— sobre las reglas que configuran la institucién informal
y que ademas las aceptan como parte del juego. Por tanto, el conjunto
de incentivos selectivos que plantean las instituciones informales
es conocido y compartido por los actores. Aun mas, el hecho de que
las reglas que conforman la institucion informal sean socialmente
compartidas implica que también quienes no son parte del juego
conozcan y acepten, expresa o tacitamente, que determinadas
dinamicas de la vida politica se resuelven de esa forma. Esta no es
una cuestién menor pues de alguna manera sirve como un parametro
de evaluacion de la forma cémo la ciudadania en general observa y
entiende la politica.

En cuanto a la creacién de las reglas que integran una institucion
informal, su propia naturaleza conlleva a que se recurra a vias alternas
a las oficialmente establecidas. Asi, se suele atribuir la generacién
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de instituciones informales tanto a la interaccién entre actores que
comparten informacién respecto a problemas persistentes (Schotter,
1981) como a decisiones de élites politicas interesadas en fijar una
moral institucional diversa a la que plantean las reglas de naturaleza
formal'®. Desde una perspectiva histérica se podria sefialar que la
generacion de instituciones informales constituye un sub producto
de relaciones de intercambio entre actores con una diversidad de
intereses. En este caso, las instituciones informales surgen como un
hecho contingente del conflicto social y politico (Helmke y Levitsky,
2004: 731).

A diferencia de las instituciones formales, que se difunden a través de
registros nacionales o gacetas judiciales, en el caso de las instituciones
informales —que suelen no estar escritas— la informacién se suele
transmitir espontdneamente entre los actores que son parte del juego
politico. Dado que las reglas informales se repiten en el tiempo, los
actores aprenden su funcionamiento a partir de observar el pasado.
Los mecanismos utilizados para la generaciéon de coaliciones de
gobierno en Chile (Siavelis, 2006) o las reglas para la negociacién
interpartidista en México luego de la hegemonia del Partido
Revolucionario Institucional (Eisenstadt, 2006) son dos buenos
ejemplos de cémo los actores aprenden las dindmicas e incentivos
selectivos que ofrecen las instituciones informales.

El analisis previo da cuenta de los rasgos esenciales de las instituciones
informales aunque expresamente deja para una discusién mas amplia
el elemento conceptual que marca la diferencia entre una institucién
de este tipo y lo que constituyen practicas informales y, en sentido
mas amplio, comportamientos atribuibles a la cultura political'®.
Me refiero a la presencia de mecanismos orientados a sancionar a
aquellos actores que incumplan las reglas previamente establecidas.
Al respecto, una institucién informal se la asume como tal cuando los
actores intervinientes en el juego tienen expectativas medianamente
ciertas de que ante la inobservancia de las reglas —por accién u
omisién— se pondra en funcionamiento un procedimiento conducente
a sancionar al “infractor” (Knight, 1992).

109 Respecto al surgimiento de las instituciones informales, el trabajo de Helmke y Levitsky
(2004) ofrece una detallada descripcién de la literatura existente.

110 Lo que en este capitulo se denomina “précticas informales” guarda las mismas caracteristicas
de lo que Helmke y Levitsky (2004) y Brinks (2003) denominan “regularidades del
comportamiento”.
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En ese plano, mientras la inobservancia de practicas informales o
conductas relacionadas con la cultura politica podria generar cierto
tipo de efectos, el quebrantamiento de una institucién informal
conlleva imprescindiblemente la activaciéon de un tipo de sancién
externa, plenamente observable!'!. En este punto, lo que diferencia
el incumplimiento de una regla formal respecto a una informal es
Unicamente la via utilizada para ejecutar la sancién. En ambos casos,
la sancién tiene una doble funcionalidad. Por un lado, busca incidir
sobre el modelamiento de la conducta de quienes han violado los
acuerdos. Por otro lado, pretende informar al resto de actores sobre
las consecuencias que conlleva apartarse de las reglas acordadas.

En cuanto a la naturaleza juridica de las sanciones que siguen a la
violacién de las reglas que son parte de una institucién informal,
la discusidn tedrica es atn mas incipiente. En este sentido, planteo
que las sanciones que se asumen como validas dentro de una
institucién informal pueden ser tomadas de las que se consideran en
el ordenamiento legal o constituir una creacién de los propios actores.
En el primer caso, aunque no existan fundamentos legales para su
aplicacién, una instituciéon informal puede considerar como sancién,
por ejemplo, a la orden de prisiéon preventiva o al inicio de sumarios
administrativos. En dicho escenario la sancién legalmente existe,
aunque su procedencia juridica sea cuestionable. Este es el caso en el
que la discusién se centra en torno al contenido politico o juridico de
una sancién aplicada.

La otra posibilidad es que la sancién establecida al interior de la
institucién informal no sea parte del ordenamiento legal. En este
caso se plantean dos escenarios adicionales. En el primer escenario,
la sancién no tensiona con ningun dispositivo legal existente por
lo que su aplicacién no traeria consecuencias juridicas a quienes
interactian alrededor de la institucién informal. Aqui se hallarian
las sanciones simbdlicas al interior de grupos de interés o comités,
como seria la exclusién de participar en determinados eventos o la
actitud hostil del grupo frente al “infractor”. En el segundo escenario,
la sancién abiertamente es contraria a la normativa vigente por lo que
podria incluso conllevar consecuencias penales a los actores. Aqui se
situarian los ajusticiamientos populares o algunas de las sanciones

111 Una revisién de los principales enfoques de estudio para el concepto cultura politica se
encuentra en Lichterman y Cefai (2006).
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observadas en el campo de la justicia indigena. Las sanciones a las
que recurren las mafias y grupos organizados de delincuencia respecto
a sus miembros serian también parte de este sub conjunto.

Independientemente de la discusién respecto al tipo de sanciones que
envuelve una institucién informal, la idea central del an4lisis previo
es que, ante la ausencia de un mecanismo sancionatorio externamente
observable, no es posible hablar de instituciones informales. Aunque
las practicas culturales o los cdédigos de comportamiento socialmente
compartidos podrian tener ciertas similitudes con las légicas propias
de las instituciones informales, la imposicién de sanciones constituye
un rasgo distintivo que es necesario relievarlo. De esa forma se evita
el ensanchamiento conceptual y se facilita a la par la recoleccién de
datos que permitan observar cuando una institucién informal opera y
en qué direccion.

3. Dos narrativas historicas sobre instituciones informales en
Ecuador

Para evidenciar empiricamente el concepto de instituciones
informales, a continuacién se ofrecen dos narrativas histéricas que
describen su funcionamiento. En la primera se analiza como opera
este tipo de arreglos en la creacién y mantenimiento de las coaliciones
de gobierno. En la segunda se describen las dindmicas que estan tras
la manipulacién politica de las Cortes de Justicia. En ambos episodios
es posible identificar la presencia de sanciones especificas frente al
incumplimiento de las légicas que orientan la institucién informal.
Tanto el caso que analiza relaciones ejecutivo-legislativo como el que
estudia relaciones ejecutivo-judicial se considera como caso de estudio
a Ecuador, uno de los paises de América Latina en los que las reglas
informales explican buena parte de la vida politica y social (Mejia
Acosta, 2006, 2009).

3.1. “Coaliciones fantasma’”y el exilio politico del vicepresidente Dahik

Durante el periodo comprendido entre 1979 y 2006, ningtn presidente
ecuatoriano gozé de una mayoria legislativa estable que le permitiera
viabilizar sistematicamente su agenda de gobierno!'2. No obstante,

112 Una excepcién constituyen los dos primeros afios de gobierno de Rodrigo Borja (1988-1990). Alli
su partido, Izquierda Democratica, alcanz6 una mayoria legislativa en el Congreso Nacional
contando ademads con los votos de los partidos Democracia Popular (DP) y Frente Amplio de
Izquierda (FADI). El caso del Presidente Correa es atipico. En la actual conformacién de la
legislatura su bancada alcanza el 72,99% del total de asientos en la Asamblea Nacional.
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muchos proyectos de ley clave fueron aprobados por el Congreso
Nacional a través de acuerdos entre el partido oficialista y otras
agrupaciones politicas o diputados denominados “independientes”.
Estos acuerdos se caracterizaron por su coyunturalidad, el fuerte
intercambio de votos por favores —cargos publicos, contratos con el
Estado o simplemente recursos econémicos y la reserva— en cuanto
a los puntos centrales de la alianza. Por esta ultima caracteristica,
Mejia Acosta (2009) ha denominado a este tipo de negociaciones entre
ejecutivo y legislativo como “coaliciones fantasma”.

Con variaciones de forma, atribuibles a la correlacién de fuerzas en
la legislatura o al estado de la economia, las coaliciones de gobierno
funcionaron asi desde el retorno a la democracia. De un lado, los
presidentes declaraban ante la opinién publica que no gozaban de
apoyo suficiente en la legislatura para viabilizar sus ofertas electorales;
y, de otro lado, los legisladores negaban abiertamente cualquier
cercania con el gobierno aduciendo que las distancias ideolégicas
eran demasiado grandes para llegar a acuerdos. Al mismo tiempo, los
emisarios de los presidentes—generalmente los ministros de gobierno—
se reunian con los jefes de bloques legislativos o con diputados que
no respondian a ninguna disciplina partidista —los autodenominados
“independientes” y pactaban el intercambio de votos en leyes clave a
cambio de embajadas o consulados, ministerios, representaciones del
ejecutivo en provincias —las llamadas gobernaciones—, contratos con
el Estado o simplemente dinero!3.

Uno de los puntos de mayor intercambio constituyeron los ministerios
pues desde alli los partidos en alianza estaban en capacidad de
generar una agenda politica auténoma y sostenida en el flujo de
recursos econémicos provenientes del Estado. Ademas, al colocar en
funciones a personas cercanas pero no identificables del todo con las
agrupaciones partidistas, la clandestinidad de las coaliciones podia
mantenerse inalterada. La alta tasa de volatilidad de ministros,
evidenciada en la Tabla N° 1, constituye un marco referencial del alto
nivel de intercambio de votos por favores entre ejecutivo y legislativo.
En perspectiva comparada, entre 1990 y 2000, la tasa de rotaciéon de
gabinetes ministeriales y el nimero de ministros en Ecuador fueron
de los mas altos de la region (Martinez, 2005: 83-85).

113 Mayores detalles de como operaban las “coaliciones fantasmas” y las dindmicas de la
institucién informal que ellas representaban se encuentran en Mejia-Acosta (2006)
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Tabla N° 1
Duracién de ministros por periodo presidencial (1979-2012)
Presidente Periodo  Partido Media Minimo Maximo nl:Ii“Illli%'thgS
Jaime Roldés 1979-1981 CFP 238.78 9 544 18
Osvaldo Hurtado 1981-1984 DP 470.03 62 983 37
Ledn Febres-Cordero  1984-1988  PSC 527.31 7 1221 32
Rodrigo Borja 1988-1992 1D 664.04 21 1440 26
Sixto Duran-Ballén 1992-1996 PUR 479.05 6 1440 42
Abdal4 Bucaram 1996-1997 PRE 153.35 40 184 17
Fabidn Alarcon 1997-1998 FRA 341.08 102 536 24
Jamil Mahuad 1998-2000 DP 270.43 1 524 30
Gustavo Noboa 2000-2003  Ind. 475.24 11 1074 33
Lucio Gutiérrez 2003-2005 PSP 252.56 3 816 48
Alfredo Palacio 2005-2007  Ind. 219.41 5 624 42
Rafael Correa 2007-2012 AP 413.44 4 1794 102
Ecuador 1979-2012 385.91 1 1794 451
América Latina 1990-2000 991.25 1 3233 997

Fuentes: Martinez-Gallardo (2005) y Polga-Hecimovich et al. (2013).

En términos analiticos, una vez que el acuerdo o “coalicién fantasma”
se habia generado, la primera regla informal era mantenerlo
efectivamente en la clandestinidad. La segunda, consistia en no
revelar los términos del acuerdo en ningtn caso, ain cuando existieran
fuertes presiones sociales o politicas. La tercera regla planteaba que la
entrega de favores y votos se debia dar en el menor tiempo posible. La
cuarta regla establecia que para el caso de la aprobacién de una nueva
ley se debia iniciar un proceso de negociacién similar. Una ultima
regla sefialaba que, concluido el intercambio para la aprobacién
de una ley, cualquiera de las partes —generalmente la legislatura—
quedaba en libertad de dar por terminada la coalicion.

Siguiendo la légica descrita, a los pocos meses de llegado al poder,
el presidente Duran-Ballén (1992-1996) formé su primera coalicién
fantasma con el Partido Social Cristiano (PSC) y otros diputados
de agrupaciones politicas méas pequenias que se fueron agregando
a la alianza''*. En lo de fondo, se habia pactado el apoyo a la
agenda legislativa del gobierno a cambio de: (i) espacios de poder
en las empresas estatales de electrificaciéon (INECEL) y petréleos
(Petroecuador), (i1) recursos econdmicos para fines proselitistas en

114 A esa fecha, el PSC contaba con 21 de los 77 curules del Congreso Nacional de Ecuador.
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algunas provincias manejadas por el PSC; (ii1) dinero en efectivo—se
dice que quinientos mil doélares por cada voto— para la aprobaciéon
de leyes neuralgicas, como las orientadas a la privatizaciéon de las
telecomunicaciones y el sector eléctrico'®; y, (iv) el control de la
Corte Suprema de Justicia (CSJ). En este ultimo caso, el mecanismo
utilizado fue la reforma constitucional de fines de 1992 que, entre
otras cosas, ampliaba la integracion de la CSJ de dieciséis a treinta y
un magistrados (Basabe-Serrano, 2012a: 346-347).

La institucién informal funciond sin mayores contratiempos hasta el
inicio del siguiente periodo legislativo, en agosto de 1994. En efecto, los
cambios en la correlacién de fuerzas politicas en el Congreso Nacional,
entre los que destacaba el descenso de la bancada oficialista y un
acuerdo entre el PSC y el Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE) para
ocupar la presidencia y vicepresidencia de la legislatura, obligaban a
plantear ciertos ajustes a los acuerdos previos''é. Especificamente, la
posicién privilegiada del PSC habria incrementado el portafolio de
demandas al Gobierno al punto que el propio vicepresidente Dahik,
en una reunién mantenida el 5 de junio de 1995 con algunos de
los periodistas mas importantes del pais, revelara algunas de las
caracteristicas del acuerdo con ese partido politico (Cornejo, 1996).
Aunque durante varios dias no se hicieron publicas las denuncias
del vicepresidente, el 4 de Julio de 1995 el diario “Hoy” detall6 las
condiciones de la coalicidén ejecutivo-legislativo bajo el titulo “Borrasca
politica en torno a Dahik”*'7.

Mas alla de evidenciar que la fuente de los intercambios era una
cuenta especial del presupuesto publico denominada “gastos
reservados”, Dahik habia violado dos reglas informales basicas: hizo
publico el acuerdo y ademaés detallé los términos del intercambio.

115 Luego de que el vicepresidente Dahik revelara en el afio 2005 los términos de la coalicién
realizada con el PSC se supo que en el caso de la aprobacién de leyes clave como las
mencionadas, se pagb quinientos mil délares por cada voto en el Congreso Nacional (Mejia
Acosta, 2006; Cornejo, 1996).

116 A pesar de las profundas diferencias existentes entre los lideres del PSC, Leén Febres-Cordero,
y del PRE, Abdal4d Bucaram Ortiz, en el mes de agosto de 1994 sus respectivas bancadas
llegaron a un acuerdo legislativo para capturar la presidencia y vicepresidencia del Congreso
Nacional. A esta insdlita coalicién legislativa se la denominé “el pacto de la regalada gana”,
en alusién a la respuesta dada por Abdald Bucaram cuando se le pregunté por las razones
de dicha alianza. Como consecuencia de este acuerdo politico la presidencia del Congreso
Nacional la ocup6 Heinz Moeller Freire (PSC) y la vicepresidencia Marco Proafio Maya (PRE).

117 Un recuento de los episodios mencionados se encuentra en la edicién del dia 4 de abril de 2005
del diario “Hoy”. http://www.hoy.com.ec/noticias-ecuador/los-cheques-calientes-de-alberto-
dahik-201728.html
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Inmediatamente la maquinaria del PSC se activé propiciando un
juicio politicoen contra del vicepresidente. Luego, ante la declaratoria
de inocencia obtenida en la legislatura, el PSC acudi6 a la justicia
ordinaria—que para la época ya la controlaban, —obteniendo el inicio
de una causa penal abiertamente inconstitucional en la que se ordend
la prisién preventiva de Dahik. Al igual que en otros casos suscitados
en Ecuador, la judicializacién de la politica fue la herramienta que
permitié sancionar la violacién a las reglas informales (Conaghan,
2012).

Una vez que el vicepresidente obtuvo asilo politico en Costa Rica,
la institucién informal de las “coaliciones fantasmas” fue retomada
y constituy6 el principal mecanismo de articulacién de coaliciones
legislativas hasta 2006. A pesar de cambios en los actores politicos y en
los términos del intercambio, las reglas esenciales de esta institucién
informal se mantuvieron inalteradas. Adicionalmente, la sancién en
contra de Dahik cumplié su doble funcionalidad. Por un lado, el ex
vicepresidente fue eliminado de la arena politica como respuesta al
quebrantamiento de las reglas pactadas y, por otro lado, el episodio
relatado constituy6 un buen mecanismo disuasor de incumplimientos
en los futuros acuerdos entre ejecutivo y legislativo.

3.2. Independencia judicial y hegemonia presidencial

Desde el retorno a la democracia, la independencia judicial externa
en Ecuador ha sido de baja intensidad!*®. Aunque existieron periodos
de mayores presiones desde los politicos hacia los jueces, en general
la autonomia judicial para decidir casos neuralgicos ha sido minima
(Basabe-Serrano, 2013). Acorde a la Tabla N°2, a pesar de la diversidad
de modificaciones institucionales que orientaron la conformacion de la
Corte Suprema de Justicia (CSJ), lo que ha primado en Ecuador es la
manipulacién de la justicia por parte de los actores politicos de turno
(Conaghan, 2012). De esta forma, la relacion entre politica y justicia
se ha caracterizado por un conjunto de reglas informales que permiten
la convivencia del Poder Judicial dentro de un escenario hostil para
tomar decisiones de forma auténoma.

118 Aqui se conceptualiza a la independencia judicial externa como el grado de autonornia que
tienen los jueces para resolver los casos respecto a 1nﬂuen01as del ambiente politico, econémico
o social (Kapiszewki y Taylor, 2008). Las presiones mas comunes vienen desde actores politicos
pero también pueden orlglnarse en los medios de comunicacién o en variaciones de los indices
econémicos de los paises. Un caso paradigmadtico en el que es posible observar la positiva
influencia de la opini6én publica sobre la independencia judicial externa de los jueces es el que
%rese;i'lta Taylor (2008) al estudiar el comportamiento del Supremo Tribunal de Justicia de
rasil.
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Desde una perspectiva analitica, la naturaleza del vinculo entre
politicos y jueces en Ecuador puede ser representada como un juego
principal-agente (Pérez-Lifian et al., 2006). En dicho juego el politico
esté provisto de una serie de recursos materiales y simbdélicos que le
permiten influir sobre las decisiones judiciales que son de su interés.
Aunque el juez también tiene recursos a su disposicién, la asimetria
entre ambos actores es clara y es asumida como tal. Por tanto, el
politico intentara evitar, a través de estrategias de persuasiéon y
disuasién, que los jueces dicten decisiones en su contra. Asi, a medida
que el politico goza de mayores recursos para manipular el vinculo
—generalmente la amenaza de la destitucion—, el riesgo moral de
que el juez actie independientemente va en descenso. Desde otra
perspectiva, lo dicho guarda coherencia con la idea de que, a medida
que el poder politico se encuentra mas concentrado, la independencia
judicial externa tiende a debilitarse (Rios-Figueroa, 2007).

En el juego planteado, la primera regla informal establece que
el mandato para el que fue designado el juez puede terminar en
cualquier momento, independientemente de lo que establezca el
disefio institucional'®. Por tanto, la inestabilidad es parte constitutiva
del ejercicio de la judicatura y bajo tal condicionamiento el juez acepta
el cargo. La segunda regla sefiala que, en aquellos casos en los que
el politico no tiene un interés especifico, el juez goza de autonomia
para decidir acorde a sus propias preferencias ideolégicas o en funciéon
de la influencia de factores externos. En otras palabras, al politico
le resulta indiferente que el juez vote de forma sincera o estratégica
en los casos que le resultan ajenos. La tercera regla, que surge como
corolario de la anterior, plantea que en aquéllos casos en los que el
politico tiene intereses puntuales, las decisiones judiciales deben ir
en su beneficio.

Siguiendo la légica de que a cambios en la correlacién de fuerzas
politicas se deben propiciar cambios en la composicion de las Cortes
a fin de colocar jueces cercanos al poder, el gobierno de Rafael Correa
convoco a una Consulta Popular en mayo de 2011 (Basabe-Serrano y
Polga Hecimovich, 2013; Pérez-Linan y Castagnola, 2009). Entre las
diez preguntas se incluyeron dos que estaban destinadas a cumplir ese

119 En términos generales dichos cambios se relacionan con modificaciones en la correlaciéon de
fuerzas politicas. Esa ha sido la dindmica tanto de la Corte Suprema de Justicia como de
la Corte Constitucional (Basabe-Serrano, 2012b, 2011). Acorde a Pérez-Lindn y Castagnola
(2009), la misma légica se evidencia en varios paises de América Latina.
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objetivo. De un lado, se propuso disolver el Consejo de la Judicatura
(CJ) y crear uno ad-hoc que durante 18 meses tendria amplias
capacidades de administracion y sancion sobre el Poder Judicial; y, de
otro lado, se plantearon reformas a la integraciéon ya los mecanismos
de seleccion de los integrantes del nuevo Cd.

Como resultado de la maniobra politica mencionada, y a pesar de las
sospechas en cuanto a la transparencia del proceso de seleccidn, el
Cd ad hoc—presidido por un exfuncionario del gobierno del Presidente
Correa— design6 en enero de 2012 a los integrantes de la nueva
CSJ*2°, Adicionalmente, para enero de 2013 se posesioné al Cd elegido
acorde al mandato de la Consulta Popular, y cuyo presidente es un
exministro y secretario particular del presidente Correa'?!. De esta
forma, y como consecuencia de la realineacién de fuerzas politicas,
los vinculos entre politicos y jueces se tornaron atn maés sélidos que
en el periodo 1979-2006. No obstante, las légicas de funcionamiento
de la institucién informal de la dependencia judicial se mantuvieron
inalteradas.

A diferencia de otros periodos en los que el interés de los politicos
estaba focalizado en los temas de naturaleza penal, durante el
Gobierno del presidente Correa la atencién se expandié también a
los de caracter tributario. Dado que los casos que llegan a la Sala
Contenciosa Tributaria de la CSd conllevan la posibilidad de aumentar
o disminuir recursos econdémicos de la caja fiscal, al Gobierno le
interesa la direccién de las decisiones judiciales que se toman en este
tema'??, Desde luego, cuando los montos de dinero que se encuentran
en disputa son elevados o el litigio tiene connotaciéon politica, la
atencién del Gobierno es mayor. En los otros casos, siguiendo la l6gica
de la segunda regla informal, al Gobierno le resulta indiferente que
los jueces resuelvan los casos de forma sincera o estratégica.

En dicho escenario, la relaciéon entre los intereses del Gobierno —
representado por el Servicio de Rentas Internas (SRI)-y los jueces

120 Ver nota de prensa del Diario “El Comercio” de fecha 26 de enero de 2012. http:/www.
elcomercio.com/seguridad/Corte-posesiona-medio-criticas-seleccion_0_634136777.html

121 Resulta llamativa esta designacién pues, por expresa disposicién constitucional, quien
privativamente puede presentar nombres para la designacién de quien preside el CJ es
el titular de la CSJ. En otras palabras, desde el Poder Judicial se nominé a una persona
abiertamente cercana al gobierno para que sea Presidente del Cd.

122 Con la Constitucién de 2008 la Corte Suprema pasé a denominarse Corte Nacional; no
obstante, para fines expositivos mantengo el nombre inicial dado a dicha Corte.
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integrantes de la Sala especializada fluy6 de manera normal y sin
contratiempos. De hecho, existieron fallos referenciales como el
dictado en contra de la Bananera Noboa —de propiedad del excandidato
presidencial Alvaro Noboa— en los que el propio SRI reconocié la
probidad profesional y ética de los jueces supremos!?®. Por otro lado,
la Sala también dicté una serie de sentenciasen contra del SRI, sin
que esto haya generado ningun tipo de reaccién desde el gobierno,
quizas en consonancia con lo que establece la segunda regla informal
aqui analizada. Prueba de lo dicho es que el 25 de marzo de 2013 los
jueces Suing y Durango, miembros de la Sala Contenciosa Tributaria
de la CSdJ, defendian ante un medio de comunicacién nacional la
independencia con la que se decidian los casos en dicho tribunal?.

No obstante, el dia 18 de Julio de 2013precisamente los jueces Suing
y Durango decidieron resolver el caso que enfrentaba al SRI con la
empresa “Oleoducto de Crudos Pesados Ecuador S.A.” (OCP) en favor
de esta ultima. El tercer integrante de la Sala, la jueza Pérez—quien
habia sido antes funcionaria del SRI—, salv6 su voto. Mas all4 del caso
especifico que se describe y que se relaciona con el no pago de impuesto
a la renta de OCP por un monto de diecisiete millones de délares
aproximadamente, la decisién de los jueces Suing y Durango no fue
del agrado del gobierno pues detras de este proceso legal existirian
otros siete frente a la misma empresa'?®. Asi, el fallo de Suing y
Durango podria constituir un antecedente para que los subsiguientes
casos sean resueltos en la misma direccion. Ante dicha transgresion a
la tercera regla que organiza la independencia judicial en Ecuador, la
reaccién del gobierno fue inmediata.

En efecto, en rueda de prensa recogida por diversos medios de
comunicacién, el director del SRI, Carlos Marx Carrasco, sefialé que
el fallo a favor de OCP y los otros casos aun no resueltos pero que
se encuentran vinculados podrian generar perjuicios al Estado por
mas de doscientos cincuenta millones de délares. Anuncié ademas la
interposicién de recursos ante la Corte Constitucional y una queja

123 En declaraciones de prensa, el director del SRI reconocié la probidad de los integrantes de
la Sala Contenciosa Tributaria de la CSJ. Al respecto se puede acudir a la siguiente nota de
prensa: http://www.radiosucre.com.ec/sri-denuncia-que-noboa-pretende-eliminar-juicios/

124 “Jueces defienden la independencia de la actual CNJ” http://www.eluniverso.
com/2013/03/25/1/1355/jueces-defienden-independencia-actual-cnj.html

125 Ver nota de prensa “Al SRI no le gusta fallo judicial a favor del OCP” publicado en el diario “El
Mercurio” el dia 20 de septiembre de 2013. http://www.elmercurio.com.ec/398285-al-sri-no-le-
gusta-fallo-judicial-a-favor-del-ocp/#.UrQnr6 U_f-Y
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ante el CJ en contra de los jueces Suing y Durango!?6.Tan pronto fue
presentada la queja, el CJ decidié abrir un expediente disciplinario
en contra de los dos jueces y a la par suspenderlos por noventa dias.
Posteriormente, el dia 20 de diciembre de 2013, el CJ destituyd
definitivamente a ambos jueces nacionales'?”. Pocos dias después
de la decisién del CJ la Corte Constitucional aceptd la peticién de
Carrasco y dispuso que dentro del juicio SRI-OCP se dicte una nueva
sentencia!?.

Mas alla de la discusidn juridica sobre la proporcionalidad y legalidad
de la medida adoptada por el Cd, el hecho es que los mecanismos de
sancién de la institucién informal creada alrededor de la independencia
judicial funcionaron de forma efectiva. Por un lado, los jueces que no
resolvieron un caso de interés para el Gobierno fueron destituidos.
Por otro lado, la sancién cumplié el rol de informar al resto de
jueces sobre las consecuencias que tendrian que asumir en caso de
dictar sentencias contrarias a los intereses del Gobierno. Al final, la
activacién de mecanismos de sancion frente al incumplimiento de las
reglas informales permite evidenciar que este tipo de instituciones
funcionan y lo hacen de forma eficiente.

4.Conclusioneseideas paraunafuturaagendadeinvestigacion

Este capitulo analiz6 los rasgos conceptuales que distinguen a una
institucién politica informal de lo que serian practicas informales o,
en términos mas amplios, comportamientos atribuibles a la cultura
politica. Aunque la perspectiva de andlisis de la cultura politica
es valiosa y ayuda a explicar determinados fenémenos sociales
o politicos, lo que se pretendié evidenciar es que el concepto de
instituciones informales es diferente y, por tanto, debe ser tratado
tedrica y empiricamente de forma auténoma.

Entre los elementos constitutivos del concepto resalta el relacionado
con la sancién externa que debe acompanar a la violacién a alguna
de las reglas que dan cuenta de una instituciéon informal. Acorde al

126 Ver nota de prensa “Fallo a favor del OCP perjudicaria al Estado”, diario “El Telégrafo” de
20 de septiembre de 2013. http:/www.telegrafo.com.ec/economia/item/fallo-a-favor-del-ocp-
perjudicaria-al-estado.html

127 La resolucién del CdJ consta en el expediente disciplinario N° D-0879-UCD-2013-PM

128 Al respecto se puede acudir a la nota de prensa “Corte Constitucional exige emitir otro fallo
en litigio entre SRI y OCP”. Diario “El Telégrafo” del 1 de enero de 2014. http://www.telegrafo.
com.ec/economia/item/corte-constitucional-exige-emitir-otro-fallo-en-litigio-entre-sri-y-ocp.
html
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debate existente, alli se encuentra un punto que diferencia de forma
clara a este tipo de instituciones y es precisamente ese aspecto el que
centré la atencién del analisis empirico.

Adicionalmente, el capitulo puso en evidencia que existe poca discusién
sobre la variedad de sanciones que acompafian a una institucion
informal. En ese plano, se clasificé a las sanciones en funcién de su
existencia o no dentro del ordenamiento legal. Cuando las sanciones
existen en el disefio legal de un pais la discusién en torno a cudn
politica o juridica es la sancién surge inevitablemente. En el otro caso,
cuando las sanciones no son parte de los dispositivos legales hay la
posibilidad de que se trate de conductas irrelevantes para el Derecho
0 que abiertamente tensionen con algin cuerpo normativo. En este
ultimo escenario, el debate deja de lado lo politico para centrarse
usualmente en el campo de la legislacién penal. Las implicaciones
politicas y legales del tipo de sancidén al que recurren las instituciones
informales justifican, por tanto, el estudio mas pormenorizado de este
rasgo conceptual.

A fin de verificar empiricamente como operan las instituciones politicas
informales se ofrecieron dos narrativas histéricas en las que es posible
identificar el contenido de las reglas, los actores participantes, las
dinamicas del juego politico y, finalmente, los resultados de incumplir
con los acuerdos establecidos. En el caso de las coaliciones de gobierno,
indagar alrededor de las instituciones informales permite evidenciar
como presidentes con bancadas legislativas poco representativas
consiguieron aprobar leyes (Mejia Acosta, 2009). En la narrativa
relacionada con la manipulacién de la justicia, el estudio de la
interaccidén entre jueces y politicos desde las instituciones informales
revela como maés alla de cambios en los mecanismos de selecciéon de
jueces la captura de la Corte Suprema se ha mantenido inalterada
desde el retorno a la democracia (Basabe-Serrano, 2012a).

A pesar dela utilidad de recurrir al analisis de instituciones informales
es relativamente poco lo que se ha avanzado en el tema. Urge conocer
mas a fondo los factores que explican la emergencia de este tipo de
instituciones y por qué algunas de ellas se mantienen a pesar de
reformas institucionales formales o en el conjunto de incentivos de los
actores politicos. En esa linea, es poco lo que se conoce aun sobre el
surgimiento, sedimentaciéon y cambio en las instituciones informales.
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Alli se encuentra, por tanto, un espacio fértil para el trabajo de
investigacion cientifica.

Adicionalmente, el estudio de las implicaciones de los distintos
tipos de sanciones que se mencionaron en este capitulo podria
aportar también a sefialar de forma maés clara las diferencias entre
instituciones informales y practicas culturales o de cultura politica.

De otro lado, el disefio metodolégico que se requiere para el andalisis
de instituciones informales obliga a la vinculacién de estrategias
metodolégicas cualitativas y cuantitativas. Asumir la recoleccién de
evidencia empirica bajo la idea de hallar muchos casos que permitan
establecer regularidades —-n grande— es un ejercicio de dificil
concrecion, dado el estado de la literatura especializada. En sentido
contrario, plantear el trabajo de campo asumiendo el estudio de casos
en funcién de sus propias particularidades y no de los rasgos comunes
con otras realidades también puede estancar el avance de lo que hasta
el momento se conoce sobre el tema.

Finalmente, cabe destacar que, a pesar de la limitada produccién
académica existente, hay evidencia empirica que da cuenta que
las instituciones informales operan no solo en América Latina sino
también en los paises industrializados (Azari y Smith, 2012).

En ese plano, la presencia de instituciones informales no tiene que ser
vista necesariamente como un punto de confrontacién con las reglas
formales. De hecho, como lo senalan Helmke y Levitsky (2006), es
posible que ambos tipos de instituciones persigan la misma moralidad,
aunque por medios diferentes.En este sentido, el analisis desde la
perspectiva de instituciones informales es complementario al que a la
fecha se ha venido desarrollando respecto a las instituciones formales.
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