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Introduccion

El presente texto indaga en la relacion entre democracia representativa y las formas de
democracia participativa y directa establecidas en la nueva Constitucién ecuatoriana. El
objetivo es evaluar si estas ultimas son complementarias a la primera y la fortalecen o si,

por el contrario, se plantean como alternativas y la debilitan.

El texto esta dividido en cinco secciones. En la primera se realiza una breve descripcion
de los hechos politicos que llevaron a la instalaciéon de la Asamblea Constituyente y a la
expedicion de la nueva Constitucion. En la segunda se desarrollan los conceptos basicos
para el tratamiento del tema. En la tercera se analiza las formas de democracia directa y
participativa incluidas en la Constituciéon. La cuarta secciéon contiene un balance de la
relacién entre los diversos tipos de democracia en el caso ecuatoriano. La dltima seccion

presenta algunas conclusiones.

1. La trayectoria hacia la nueva Constitucion

Desde mediados de la década de los noventa, en el Ecuador se produjeron varias
rupturas del ordenamiento constitucional en los niveles mas altos del sistema politico. Sin
embargo, todas ellas encontraron soluciones aparentemente constitucionales lo que
configuré una imagen de preservacion del orden juridico. La destitucion de tres
presidentes de la Republica se realizé6 al margen de las disposiciones y de los
procedimientos constitucionales y legales, pero aparentemente ello no afecté al orden
institucional vigente'. La permanencia de las normas basicas y de las instituciones
democraticas podria llevar a pensar que unas y otras gozan de buena salud y que cuentan
con los elementos necesarios para hacer frente a las situaciones de crisis. Esta idea podria
afianzarse al comparar con lo que acontecia en épocas anteriores cuando la solucién se
encontraba en el golpe de Estado al que sucedia la instauraciéon de un nuevo orden

constitucional. Sin embargo, un analisis mas detenido permite comprobar esa

1'El derrocamiento de los presidentes (en 1997, 2000 y 2005) estuvo precedido por la salida abrupta
del vicepresidente Alberto Dahik (1995) a causa de un juicio penal instaurado en su contra por la
Corte Suprema de Justicia. Previamente, el Congreso fracasé en su intento de destituitle ya que no
contd con los votos necesarios para ello, lo que de acuerdo a las disposiciones constitucionales y
legales cerraba cualquier posibilidad de que la Corte iniciara su accion.



manipulacién de las instituciones y de las normas desembocé en una permanencia ficticia del

régimen democratico.

Paralelamente, el pafs vivié un incesante proceso de reforma politica. En realidad, a lo
largo de todo el periodo transcurrido desde el retorno a la democracia, en 1979,
practicamente no ha habido un afio en que no se introdujeran cambios en las normas que
rigen la politica (Pachano, 2007: 87-131). La expresion mas clara de esto se encuentra en
el ambito electoral, ya que ninguna eleccion se ha realizado con las mismas reglas que la
anterior’. Pero la obsesién por las reformas se ha manifestado también en campos como
la relacién entre el ejecutivo y el legislativo, asi como en la conformacién y las
atribuciones de los organismos de control. En sintesis, el sistema politico ecuatoriano ha
estado en permanente cambio a lo largo de casi tres décadas, lo que ha sido un factor
negativo para la consolidacién institucional y la instauracién de procedimientos y de
rutinas. En gran medida derivado de esto, las reformas obedecieron a los calculos
estratégicos de los actores politicos, que buscaban adecuar las reglas de juego a sus
necesidades del momento. Por consiguiente, habian convertido al nivel normativo —
constitucional y legal- en la arena politica en que se desarrollaba el juego cotidiano.
Como consecuencia de esta confluencia, la politica se encerrd en el corto plazo y pasé a

depender cada vez en mayor medida de los aspectos puntuales o inmediatos.

Por otro lado, el proceso politico ecuatoriano se ha caracterizado por la permanencia de
cuatro elementos centrales en el plano institucional. En primer lugar, una aguda
fragmentacion de la representaciéon politica, expresada fundamentalmente en el alto
numero de partidos y organizaciones politicas que alcanzan puestos en el Congreso
Nacional. En segundo lugar, un sistema de partidos que, dentro de la clasificacién de
Sartori (1992: 158), entrarfa en la categoria de “pluralismo extremo”, con cinco partidos
que han mantenido su presencia a lo largo de todo el periodo, uno que se incorporod a
mediados de la década de los noventa y dos que surgieron a mediados de la presente y
que llegaron a ocupar los primeros lugares en las elecciones legislativas3. En tercer lugar,

ese mismo sistema de partidos se fue convirtiendo cada vez con mayor fuerza en la

2 Los cambios mas frecuentes se han realizado en la férmula de asignacion de escafios, pero también
se los ha hecho en el calendario electoral, la forma de presentacién de las candidaturas y de votacién,
asi como en los requisitos para la participacién en las contiendas electorales.

3 Los cinco pattidos presentes a lo largo del periodo son PSC, PRE, ID, DP-UDC y MPD.
Posteriormente, desde 1996, fueron acompafiados por MUPP-NP. Los que surgieron al final fueron
PRIAN y PSP.



expresion de fuerzas politicas asentadas sobre una base territorial especifica, esto es, por
partidos y organizaciones politicas que tenfan su apoyo politico fundamentalmente en
determinados espacios del pais, lo que a su vez dio lugar a la conformacién de multiples
sistemas subnacionales de partidos (Pachano, 2008). Finalmente, se mantuvo un
ostensible desequilibrio entre los poderes del estado, con claro predominio del ejecutivo
sobre el legislativo en términos constitucionales, aunque ello no haya tenido su correlato
en el plano politico, lo que dio lugar a ejecutivos constitucionalmente fuertes pero

politicamente débiles”.

Estas caracteristicas institucionales, junto a otros factores que no seran abordados aqui,
marcaron la orientaciéon de las acciones y las practicas politicas. En términos generales,
estas condiciones tuvieron tres resultados basicos. En primer lugar, produjeron bloqueos
politicos permanentes, expresados sobre todo en la relacion entre el ejecutivo y el
legislativo —lo que dio origen a la denominada pugna de poderes-, que fue un obstaculo para
la definicién de politicas econémicas y sociales de largo alcance. En segundo lugar,
llevaron a la generalizaciéon de las practicas clientelares y corporativas como formas
privilegiadas y wusuales de la relaciéon sociedad-actores politicos. En tercer lugar,
constituyeron al gobierno central en elemento central en la asignacion de recursos, de
manera que siempre aparecié en el centro del conflicto distributivo, con las
consecuencias inevitables de erosién y desgaste de su capacidad de respuesta. De esta
manera se constituyé un sistema politico fuertemente centralizado, en el que, al
manifestarse directamente y casi sin intermediacion los intereses especificos de cada uno
de los diversos actores sociales, perdia la capacidad de agregarlos y debfa ofrecer
respuestas inmediatas y satisfactorias para cada uno de ellos. De esta manera, el gobierno
estaba sujeto permanentemente a presiéon por parte de las organizaciones sociales, de los
grupos de presion y en general de los ciudadanos, que planteaban demandas econémicas
y sociales que debfan ser atendidas de inmediato. El recurso a la fuerza no fue ajeno a
esta presion, dentro de un ejercicio casi ritual de paralizaciones y protestas que debian ser
desactivadas por el ejecutivo (generalmente con la participaciéon de diputados que
actuaban en un doble papel de intermediarios entre el ejecutivo y los electores, por un

lado, y de voceros de estos ultimos, por otro lado)’. A la vez, el congreso se convirti6

4 Tiene enorme importancia en este caso la diferenciacién analitica del poder constitucional y del
poder politico de los presidentes y de los érganos legislativos, propuesta por Shugart y Carey (1992).

> La utilizacion de la fuerza en la canalizacién de las demandas sociales se expresa con claridad en el
alto nimero de paros provinciales y cantonales ocurridos a lo largo del periodo. Sin embatgo, cabe
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también en el receptor de las demandas de los diversos sectores, que vefan a este como
una instancia de canalizaciéon de sus intereses hacia el ejecutivo o, en general, hacia la
obtencion de recursos que permitieran solucionar sus necesidades. Frente a la presion del
congreso, el gobierno debia responder no solamente a los sectores sociales, sino
establecer una compleja negociacién con los diputados, que se materializaba finalmente
en la asignacion de prebendas (personales) y recursos (para sus electores). Esta compleja
negociacion se expresaba también en el nivel de las politicas, donde el gobierno debia
ceder terreno e incluso capitular cuando sus posiciones amenazaban socavar el poder
obtenido por los diputados y/o por sus partidos en este juego. Los bloqueos, el
corporativismo, el clientelismo y el corto plazo se impusieron, entonces, en la politica

ecuatoriana.

Los principales efectos de esta l6gica de funcionamiento del sistema fueron la reduccion
de la capacidad de gestion del gobierno, por una parte, y el constante cambio de las reglas
que rigen el juego politico, por otra parte. La expresion del primer efecto —la baja
capacidad de gestién- se encuentra en la imposibilidad de definir y aplicar politicas
econdmicas y sociales de largo alcance, que a su vez tuvo su manifestacion en los bajos
rendimientos observados en esos aspectos a lo largo de todo el periodo. El otro efecto —
el constante cambio de las reglas- significé la imposibilidad de acomodar las estrategias
politicas a las disposiciones institucionales, con lo que los partidos —y en general los

actores politicos- se vefan imposibilitados de definir objetivos de largo alcance.

Todo este conjunto de condiciones llevé a la configuracion de dos tipos de problemas,
expresados en las que se han denominado crisis de representaciéon y crisis de
gobernabilidad. La primera alude a la baja capacidad de los partidos para canalizar los
intereses de los diversos sectores sociales, lo que resulta sorprendente en un sistema
politico tan abierto como el ecuatoriano. La segunda hace referencia a la baja capacidad
de los gobiernos, y en general de las instancias de representaciéon politica, para dar
respuesta a las demandas y necesidades sociales. Finalmente, este conjunto de
condiciones llevé a generar una desconfianza generalizada con los politicos, los partidos,
las instancias de representaciéon y en general con la politica. A lo largo del tiempo, la

poblacién transité desde la desconfianza explicita, entendida como la que se refiere a una

destacar la ausencia de violencia, tanto en las formas por la que se canalizaban las demandas como en
las respuestas gubernamentales.



persona o a un partido, hacia la desconfianza implicita, entendida como la que alude al

conjunto de las instituciones politicas o 4 la politica como tal (Paramio, 1999).

En este marco se produjo, primero, la convocatoria a la Asamblea Constituyente de
1997-1998, impulsada en gran medida por el movimiento indigena que veia en ella una
posibilidad de lograr significacién politica y social. Posteriormente se plante la misma
reivindicacion, esta vez por parte del conjunto de sectores de izquierda, que concluyé en
la convocatoria a la Asamblea Constituyente de 2007-2008. En ambos casos se vio al
cambio constitucional como el elemento central de soluciéon de los problemas politicos y
sociales. Pero, a la vez, especialmente en la ultima asamblea, se tomé a la Constitucion

como la arena politica en la que se debia expresarse y resolverse el conflicto politico.

2. Algunos conceptos basicos

Antes de entrar en el terreno de las ultimas reformas constitucionales, es necesario hacer
una breve revision de los conceptos de representacion y participacion, que constituyen el

eje del debate en este texto.

En primer lugar, cabe destacar que las democracias en las sociedades contemporaneas
son esencialmente representativas, sin que ello signifique que dejen de lado la
participacion de la sociedad. Por el contrario, la mayor parte de autores y tratadistas
coinciden en destacar la importancia de la participacion como elemento constitutivo de la
democracia’. Asi mismo, esa es una preocupacién compartida por la mayor parte de
actores politicos, ya que al igual que quienes se ocupan de la teorfa estan conscientes del
papel central que desempefa la participacion para que el régimen democratico tenga
legitimidad. Tanto desde el punto de vista tedrico como desde la vision de la practica
cotidiana existe acuerdo en que mayores niveles de participacién producen democracias

de mejor calidad.

En términos sintéticos se puede decir que representacién y participacion son

complementarias y no excluyentes. En las sociedades contemporaneas es imposible

¢ Aun los autores que son considerados como los exponentes de los conceptos minimos y
procedimentales de democracia, como Dahl, (1989; 1991) y Held (2001), incluyen como elemento
constitutivo a la participacion. As{ mismo, las propuestas recientes de medicion de la calidad de la
democracia como las de Altman y Pérez-Lifian (2002), Levine y Molina (2007), Diamond y Motlino
(2004) y Motlino (2004) la toman como uno de los componentes fundamentales que deben ser sujetos
a esa medicién



pensar en una democracia que tenga exclusivamente uno de los dos atributos, ya que eso
la transformarfa en una democracia con limitaciones. Sin embargo, con mucha frecuencia
se escuchan argumentos en favor de una u otra como condicién basica y unica de la
democracia. Por varias razones, que seran seflaladas de inmediato, las sociedades
contemporaneas obligan a prestar similar tratamiento a ambos atributos. De esta manera,
el problema central, lo que se encuentra en debate, no es el principio basico de la

participacion, sino la manera en que ella se realiza en las democracias modernas.

Para entrar en este debate es conveniente ir hacia los origenes y comprender que de
acuerdo a la etimologfa de la palabra se puede calificar a la democracia como una forma
(la forma mas adecuada) de distribuir el poder’. Si se alude al poder del pueblo -el dewos-,
se supone que cada una de las personas que forman ese conjunto tiene iguales
oportunidades y derechos para conformar el poder y para participar en él. De otra
manera no se podria sostener que se trata del poder del pueblo, sino en el mejor de los
casos de una parte de éste. Por consiguiente, el primer elemento fundamental de la
democracia es la igualdad ciudadana, expresada en términos politicos como el derecho a
participar en la conformacion del poder y en su gestion. Esta igualdad es la que asegura
que se cumpla el postulado del poder del pueblo. Sin embargo, una vez establecida la
igualdad se presenta el reto que consiste en encontrar los procedimientos adecuados para

que no sea solamente una declaracion sino que se convierta en realidad.

Esos procedimientos adecuados pueden llevar a dos tipos de ordenamiento politico,
ambos de caracter democratico: el del gobierno directo de los ciudadanos y el del
gobierno de sus representantes. Cada uno de ellos es una formar de expresion de la
participacion popular, ya que en el primero ésta se realiza de manera directa, mientras que
en el segundo lo hace por medio de un grupo de personas a las que escoge como sus

8
representantes .

En una sociedad simple y conformada por un nimero pequefio de personas, como fue
la de Atenas en la que naci6 la idea de la igualdad ciudadana, la solucién se presentaba

como algo relativamente facil. Todos los ciudadanos podian reunirse en la plaza publica

7 La democracia como distribucién del poder esta tratada en Bobbio (1985 y 1989).

8 Aunque los dos pueden ser considerados como gobierno del pueblo, ya que constituyen la expresién
de la voluntad popular, hay autores que le otorgan ese calificativo solamente al primero, en tanto que
consideran que el segundo es el gobierno de los politicos (Nun, 2002: 20)



(el agora) y tratar los asuntos publicos de manera directa. Era relativamente facil porque
quienes ostentaban esa condiciéon constitufan un grupo reducido de personas. En efecto,
el cuerpo ciudadano estaba compuesto solamente por hombres de determinada posicion
social y econémica, lo que dejaba fuera a la mayor parte de la sociedad constituida por las
mujeres, los esclavos, los hombres que se encontraban en situaciéon de dependencia en
términos laborales, asi como los extranjeros y sus hijos (sin embargo y a pesar de estas
limitaciones, el gran aporte de la democracia griega consiste precisamente en haber
establecido la igualdad de los ciudadanos). Adicionalmente, como se ha sefialado, era una
sociedad simple, con una elemental division del trabajo y con bajos requerimientos en
términos de su gestion administrativa. Por todo ello, todos los ciudadanos podian —y
debfan- participar en la gestién publica, de manera que se acudia al sorteo para llenar los

. . . 9
cargos administrativos .

A partir de esos tres elementos (sociedad pequefa, division simple del trabajo, y
ciudadanfa restringida) se hacfa posible la participacion directa de los ciudadanos en la
conformacién y en la gestion del poder politico. Pero esa no es la realidad de las
sociedades contemporaneas, que se caracterizan por su gran tamafio, por la complejidad
de su divisioén del trabajo y por la inclusion, en términos de ciudadania politica, de toda la
poblacién desde una determinada edad. Aun en los pafses mas pequefios del mundo
resultarfa practicamente imposible reproducir el modelo griego de la democracia del
agora. As{ mismo, hasta en las sociedades menos complejas serfa utdpico esperar que
todos los ciudadanos pudieran hacerse cargo de los asuntos publicos —que cada vez con
mayor fuerza demandan conocimientos especificos y destrezas especializadas- e incluso
que estuvieran dispuestos a hacerlo". Por tanto, las sociedades modernas exigen otros
procedimientos para lograr la materializacién de ese principio basico que es la

distribucioén del poder entre todos sus habitantes.

La manera de lograrlo es por medio de la representacion, entendida como la expresion de la

voluntad de los ciudadanos. Para esto es necesario que exista, de manera similar al

9 A pesar de ello, los cargos mas importantes para la gestién publica, como la conduccién de la guerra
y algunas funciones financieras, recafan unicamente en personas especializadas que eran elegidas
mediante votaciéon (Manin, 1998: 26)

10 Es conocida la posicion de Constant (1998) que constituye la formulacién més extrema en este
aspecto, cuando sostiene que la libertad de los modernos consiste en el goce privado de sus derechos,
a diferencia de la libertad de los antiguos (esto es, de los griegos), que consistia en la participaciéon en
los asuntos publicos. Es poco probable que actualmente alguien sostenga una posicion de esa
naturaleza.



modelo original de Grecia, igualdad plena entre todos ellos. Pero a diferencia de aquella
forma original, en que esta igualdad se expresaba como el derecho a participar
directamente en las deliberaciones y a ser obligatoriamente parte de la administracion
publica en el momento en que asi lo determinara un proceso de sorteo, en las sociedades
actuales se expresa en el derecho a elegir y ser elegido. La distribucién del poder se
manifiesta fundamentalmente en la vigencia de ese derecho politico basico, que a su vez
se asienta en otros derechos de caracter civil (plena vigencia de las libertades y de las

garantias) y también de caracter politico (libertad de asociacion, de expresion).

Desde este punto de vista, la representacion es la materializacion de la igualdad ciudadana.
Puede haber representacion politica porque existe esa igualdad y, a la vez, ésta puede
hacerse efectiva porque la voluntad de cada una de las personas (expresada en el voto)
tiene el mismo peso o valor dentro de todo el conjunto. Esto significa que el derecho
basico de igualdad ciudadana no se ha perdido, sino que por el contrario se mantiene,
con lo que se preserva también el principio de la democracia como distribucion del poder.
Entonces, la representacion se constituye en la principal via por la cual se pueden
alcanzar los objetivos de la democracia en las sociedades modernas. Obviamente, como
se vera mas adelante, es posible que se tergiversen sus objetivos y que se corrompan sus
procedimientos, como puede suceder —y en efecto sucedid- también con la democracia
directa, pero no por ello se la debe condenar en términos de elemento basico de la

democracia contemporanea.

La representacion debe ser entendida como el hecho de que una persona actia en lugar
de otra u otras que por diversas razones no pueden hacerlo directamente, ya sea por la
complejidad de la sociedad, por la necesidad de cada persona de atender a sus asuntos
personales, por la especializacion de la administracién o por otras razones (Sartori, 1999:
257-277). Para que ella se produzca es necesario que la o las personas que van a ser
representadas expresen su voluntad por medio de algun procedimiento previamente
establecido. En términos generales, este es el proceso electoral, por el cual las personas
escogen a quienes seran sus representantes de entre un conjunto de personas o grupos
que compiten para ese fin. Lo que interesa en este aspecto es que por medio de ese acto
se expresa la voluntad de las personas que seran representadas. Esa voluntad toma la
forma de un mandato otorgado a quienes las representaran. De esta manera, se establece

un vinculo entre el mandante (el representado) y el mandatario (el representante), en que



segun algunos autores, el primero aparece como el principal y el dltimo como el agente

(Mainwaring, 2008: 20).

A diferencia de lo que ocurre con la representaciéon en el mundo de las relaciones
individuales o privadas, donde el mandato tiene un caracter vinculante, en el campo
politico no puede tener esa condicioén ya que no se trata de la voluntad de una persona (o
incluso de un grupo especifico), sino del conjunto de la sociedad". El mandatario no debe
representar los intereses de una parte de la sociedad sino del conjunto de esta. Ademas, el
mandatario es elegido no solamente para representar sino también para ejercer funciones
de gobierno (lo que no ocurre en el campo privado). Por tanto, en su cargo disfruta de
una relativa autonomia, que esta limitada solamente por las leyes que lo rigen y por las
propuestas que ha presentado en su condiciéon de candidato. Pero, a pesar del caracter no
vinculante y de la autonomia relativa del mandatario, el mandante tiene la potestad de
revocar el mandato, esto es, de retirarle la condiciéon de representante que le otorgd
previamente. No se lo puede hacer de la misma manera que en el mundo de lo privado,
en que esto ocurre de manera automatica cuando asi es la voluntad del mandante, sino
que debe atenerse a condiciones previamente establecidas (plazos, respaldo de una
proporcién de ciudadanos) y seguir determinados procedimientos (recoleccion de firmas,

convocatoria a consulta, derecho a la defensa).

En sintesis, las democracias actuales construyen el poder politico fundamentalmente por
medio de la representacion. Por ello son esencialmente democracias representativas. Esa
es la manera en que se hace realidad la distribucién del poder y en que se materializa el
principio de la igualdad ciudadana (cada persona es un voto que vale igual a cualquiera de
los otros, independientemente de la condicién social, econdémica, étnica, religiosa, etc. del
portador). Pero, para que esto se haga realidad es necesario que en el proceso participe la
totalidad de la poblacién en condiciones de hacerlo o por lo menos la mayor parte de ella.
Si ello no ocurre, si solamente participa una pequefa proporcion de la poblacion se corre
el riesgo de que la democracia pierda sustento social y que, en consecuencia, se vea
debilitada su legitimidad como orden politico que incluye a todos los habitantes. Puede
transformarse, entonces, en una democracia elitista, que no expresa la voluntad de todas

las personas que conforman la sociedad.

11 El caso tipico de representacion en el mundo privado se encuentra en las funciones que desempefia
un abogado a nombre de su cliente o representado. El recibe un mandato imperativo o vinculante,
que le sefiala limites precisos y que puede ser revocado en cualquier momento.
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Adicionalmente, el caracter esencialmente representativo de la democracia presenta otro
flanco débil, que aparece cuando se considera el papel que debe desempefiar la sociedad
en otros espacios diferentes al de la seleccion de sus representantes. Dicho de otra
manera, una primera forma de participacion de la sociedad es la que se manifiesta en la
eleccion de los representantes, pero junto a ella existe una segunda forma que es la que se
expresa en el papel activo de la ciudadania a lo largo de todo el proceso politico. Fuera de
los momentos electorales existen multiples actividades que deben ser desempefiadas
directamente por la ciudadania, esto es, sin la intermediacién de sus representantes. Estas
actividades se refieren basicamente a la definiciéon de politicas, elaboracion y ejecucion de
planes y proyectos, control de las acciones y toma de cuentas de los ciudadanos a los

mandatarios y a las instituciones democraticas.

En este punto se presentan dos problemas que deben ser cuidadosamente analizados
antes de proceder a definir los procedimientos por medio de los cuales se busca dar
viabilidad a esas funciones. El primero de estos es que todas esas formas de participacion
deben ceilirse cuidadosamente al principio de igualdad ciudadana que, como se ha visto,
rige a la representaciéon. La pregunta en este aspecto es como lograr que esa misma
igualdad ciudadana se exprese y se respete en las diversas formas de participacién. La
representacion, como se ha visto, lo logra por medio de la igualdad del voto, pero esto es
algo que presenta mayores complejidades cuando se trata de la participacion directa.
Dado que esta ultima no puede ser realizada por medio del voto (ya que dejaria de ser
participacion y se convertiria en representacion), es necesario encontrar procedimientos
alternativos que respeten la igualdad ciudadana. El problema es que ninguno de los
existentes o de los que potencialmente puedan ser utilizados (asamblea, consejos
ciudadanos, entre otros) cumplen con esa condiciéon de la igualdad. Por el contrario,
todos ellos materializan las diferencias sociales y crean inequidades entre los diversos

grupos sociales.

El segundo problema se presenta en la relacién que se establece entre las funciones de
representaciéon y de participacion, que se realizan en las mismas instancias o incluso
cuando se desarrollan en ambitos diferentes. Asi, en una misma entidad u organismo
conformado por la voluntad popular (por medio de la elecciéon de sus representantes) se

pueden establecer mecanismos de participacién directa para definir politicas, elaborar y
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ejecutar planes y proyectos, controlar las acciones y tomar cuentas a los mandatarios y en
general a los funcionarios. En este caso, los representantes (mandatarios) expresan la
voluntad popular y ademds cuentan con la autonomia que les otorga el caricter no
vinculante del mandato. Mientras tanto, los ciudadanos actdan directamente para
controlarlos y en general para desempefiar las funciones descritas. Esta coexistencia
puede provocar no solamente roces (que podrian ser solucionados por medio de
procedimientos adecuados), sino que ponen sobre la mesa el tema de fondo que es la
preeminencia de una u otra modalidad. En términos concretos, es necesario dilucidar si,
en caso de controversia, tienen mayor peso quienes expresan la voluntad del conjunto de
la ciudadanfa (los mandatarios elegidos por la poblacion) o si lo tienen quienes actian
directamente sin la intermediacién de los representantes. Los primeros son los
portadores del mandato ciudadano, en tanto que los otros lo hacen a titulo individual
pero tienen a su favor la demostracién del interés y de la preocupaciéon por los asuntos
colectivos. Este es uno de los asuntos mas complejos de resolver en el equilibrio entre

participacion y representacion.

Algo similar en el fondo, pero distinto en la forma, se presenta cuando se constituyen
entidades de representacion, por un lado y de participacion, por otro lado. Las primeras,
como se ha sefalado reiteradamente a lo largo de este texto, expresan la voluntad de los
ciudadanos, en tanto que en la conformacién de las otras se utilizan procedimientos
(concurso, sorteo, selecciéon) que no expresan clara y directamente esa voluntad. La
legitimidad de las primeras se asienta precisamente en el procedimiento utilizado para
recoger la voluntad popular, en tanto que la legitimidad de las otras se asienta
exclusivamente en la voluntad de participaciéon de algunas personas. Estas ultimas no
pueden considerarse representativas de los intereses generales de la ciudadania, ya que no
han sido el producto de un proceso en el que se hubiera podido recoger la voluntad de la
mayortia de las personas. Son la manifestacién del interés de cada una de las personas que
participan directamente o, en el mejor de los casos, de las organizaciones a las que
pertenecen. Frente a esta realidad, no se puede dejar de preguntar si es conveniente y
justo (en términos de la igualdad ciudadana) que un organismo que no expresa la
voluntad ciudadana pueda controlar o tener similares funciones a otro que si lo hace.
Cabe reiterar que en la integracion de este ultimo han participado (o han podido
participar potencialmente) todos los miembros de la sociedad, en tanto que en el primero

solamente lo ha hecho una minima parte de ellos.
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Un elemento adicional derivado de esto se refiere al control social y a la revocatoria del
mandato. Debido a que el mandato politico no puede ser vinculante (por lo dicho
anteriormente en el sentido de que no representa directamente los intereses de un grupo
y por la necesaria autonomia del mandatario), es necesario encontrar formas de control y
revocatoria que no alteren esa condicién basica. Esto quiere decir que tanto el control
como la revocatoria deben cefiirse estrictamente al principio de la igualdad ciudadana que
impera sobre la representacion. Por tanto, el control y la revocatoria deben someterse
también a procedimientos que aseguren la participacion universal en igualdad de
condiciones y que no generen distorsiones en favor de unos sectores y en desmedro de
otros. En términos generales, esto es mas sencillo de lograr en la revocatoria del mandato
ya que generalmente ésta se realiza por medio de una consulta a la ciudadania, en la que
participan (o pueden participar potencialmente) todas las personas en igualdad de
condiciones. Pero no es igualmente facil hacerlo para el control ciudadano a los
mandatarios. Los procedimientos previstos para esta acciéon (consejos ciudadanos,
asambleas, veedurfas) estan sujetos en gran medida a la voluntad de las personas sin que,

por definicion, tengan un caracter universal.

Un dltimo aspecto que debe ser analizado es el que ha llevado a asegurar, de manera
generalizada, que existe una ¢risis de representacion y que el antidoto para esta se encontraria
en una mayor participacion. Sin negar la importancia de la participacion, que ha sido por
el contrario destacada a lo largo de este texto, es necesario sefalar que no siempre es
valida esa afirmacion. Los problemas de la representacion no se resuelven necesariamente
con la participacion, ya que ésta no tiene la capacidad de cumplir determinadas funciones
que son propias de la primera. Los problemas de la representacion deben ser abordados
precisamente en ese campo, con acciones que la mejoren, asi como los problemas de la
participacion deben ser tratados en su propio ambito sin buscar su sustituciéon por la

representacion.

Entonces, cabe preguntarse qué se entiende por crisis de representacion o cual es la idea
que esta detras de esta afirmacion. Por lo general se alude a ésta para sefialar, en lo que
parece un juego de palabras, que los representantes no representan adecuadamente a sus
representados. Esta afirmacion tiene dos sentidos o interpretaciones. El primero es que

los representantes o actian en defensa de los intereses de los representados, en tanto que el
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segundo es que el representante #o tiene las mismas caracteristicas del representado. Cada una de
esas interpretaciones debe ser tratada independientemente ya que se trata de

percepciones diferentes.

Al sostener que los representantes no actian en defensa de los intereses de los
representados, se esta sosteniendo que lo hacen en funcién de otros intereses (de un
grupo especifico de la sociedad) o en funciéon de los propios intereses de los
representantes (autonomia absoluta de estos). En el primer caso se asistiria a un
problema de corporativizacion y de oligarquizacion de la politica, que a su vez llevaria a la
estructuracion de una democracia excluyente e inequitativa. La solucién para esto no se
encontrarfa en mayores niveles de participacién, ya que la matriz de representacion se
mantendria inalterada, sino en la eliminacién de los factores que llevan a configurar esa
situacion. En el segundo caso —cuando el representante antepone sus intereses a los del
conjunto de la sociedad- se presentaria un problema de privatizacién de la politica por
medio del aprovechamiento del poder y de los recursos publicos, que incluso puede
devenir en corrupcion. La solucién en este caso si puede encontrarse en el incremento de
los espacios y los niveles de participacion, especialmente por medio de formas de control
ciudadano, pero también sera necesario establecer condiciones que mejoren las
condiciones de representaciéon (por ejemplo, por medio de mecanismos que tiendan a

elevar la calidad de los representantes).

Por su parte, al sostener que los representantes no son portadores de las caracteristicas de
los representados se esta confundiendo la representacion politica con la representacion social, y
se esta confundiendo también la representacion con la representatividad. 1a representacion
politica, como se ha visto en las paginas anteriores, tiene como objetivo basico
convertirse en la expresion del conjunto de los intereses que coexisten en la sociedad.
Por ello, una de sus funciones basicas es la agregacién de los intereses, esto es, que los
representantes deben alejarse se un interés especifico y formular propuestas para el
conjunto de la poblacién (de donde ademas se deriva el caracter no vinculante de su

mandato).

Por el contrario, la representaciéon social tiene como objetivo central canalizar los
intereses de un grupo determinado y para ello acude a los integrantes de cada uno de los

grupos (los trabajadores buscan ser representados por un trabajador, los empresarios por
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un empresario, los campesinos por campesinos, y asi en general). Esto es lo que ocurre
en el marco de la accién social, en que los sindicatos deben ser portadores de los
intereses de los trabajadores, los gremios deben defender los intereses empresariales y, en
general, la organizaciéon de cada sector social debe preocuparse de los intereses de su
respectivo grupo. En todos esos casos se produce una representacion directa, en lo
posible por medio de uno de sus integrantes (quien es representativo de ese grupo, vale
decir es portador de las caracteristicas de sus integrantes). Dicho de otra manera, esos
representantes deben o estan obligados a canalizar y defender los intereses de su respectivo

sector.

Sin embargo, al pasar a la escena politica esos mismos actores sociales deben cambiar su
objetivo e incluso su condicién de representantes de un sector determinado. Dado que la
representaciéon politica estd encaminada a constituir las instancias de gobierno (en
cualquier nivel de la sociedad), no puede hacerse en nombre de intereses especificos.
Cada persona —independientemente de su origen y de sus vinculaciones sociales- actia en
esas instancias como representante de la sociedad en su conjunto, no de una parte de ella.
Debido a que su objetivo es actuar en funcién del bien comin, es imperioso que rompa
los lazos de dependencia e incluso de pertenencia a un grupo social determinado. Por ello,
se comete un error de grandes proporciones cuando se alude a crisis de representacioén en
el sentido de que las personas que actian en las esferas politicas no son representativas de
los diversos sectores de la poblaciéon. Eso corresponde, con toda la legitimidad que le
cabe, a la representacion social, pero debe estar totalmente ausente de la representacion

politica.

Para finalizar cabe abordar el problema que se puede presentar cuando se busca
institucionalizar la participaciéon en el nivel estatal. Esta es una tendencia que se ha
generalizado en varios paises latinoamericanos y que consiste en colocar a las
organizaciones sociales o a miembros de la denominada sociedad civil en las instancias de
decision politica. Con ello se busca establecer mecanismos de control e incluso de apoyo
a la gestion administrativa de esas entidades (como es el caso de los presupuestos
participativos o de la conformacién de consejos ciudadanos que actian en el ambito
estatal). El riesgo que se presenta en estos casos es que la sociedad termine por integrarse
a la estructura administrativa estatal y en esa medida pierda la capacidad de control sobre

las autoridades. De hecho, al integrarse a esas instancias abandona su espacio propio y
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pasa a formar parte de la misma instancia a la que debe vigilar. En términos generales, la
sociedad se integra al Estado, con lo que su autonomia y su capacidad de incidencia se
ven generalmente disminuidas y se tiende a perder el efecto que se busca conseguir (que
es precisamente el control del Estado por parte de la sociedad). Como se sefial6 antes, en
este caso se reemplaza la accountability vertical, que es la que se establece por la relacion
entre la ciudadania y el Estado, por la accountability horizontal, que es la que tiene lugar

entre instituciones estatales'.

Adicionalmente, una situacion de esta naturaleza abre las puertas para que se produzca la
cooptacion de las organizaciones sociales y en general de las personas que actiian en esos
campos, por parte de las autoridades y de los politicos. Los recursos estatales (en
términos econémicos, pero también de cargos y de definicién de medidas) pueden ser
instrumentos que induzcan a los dirigentes sociales a adoptar actitudes refiidas con los
objetivos de su presencia en esos niveles. Pero, sobre todo, esta modalidad puede
conducir —y generalmente es asi- a la tergiversacion del papel de la participacién social
como elemento de control y observaciéon de la politica. Es probable, incluso, que al
institucionalizar unas formas de participacién (que se convierten en entidades estatales),
se cierre la posibilidad de que la sociedad se exprese por medio de otras formas que se

encuentren fuera de esa institucionalidad.

Un dltimo aspecto dentro de la relacién entre representacion y participacion es el de la
introduccién de las denominadas formas de democracia directa o semidirecta. Estas son
la consulta popular —bajo sus formas de plebiscito y referendo-, la iniciativa legislativa y la
revocatoria del mandato. Las tres son modalidades que buscan ampliar el campo de
accion de la ciudadania y que amplian y profundizan la participacién. Todas ellas
suponen el desarrollo de procedimientos previamente establecidos (generalmente
recoleccién de firmas y campafia) y dos de ellas (la consulta popular y la revocatoria del
mandato) exigen la definicién en las urnas. Por consiguiente, son formas que cuentan con
los elementos necesarios para mantener y profundizar el principio de la igualdad

ciudadana.

12 Sobtre las diversas formas de acconntability véase O Donnell (2007), Peruzzotti y Smulovitz (2002),
Cunill (2002) y Manin, Przeworski y Stokes (1999).
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Un elemento fundamental es que, para cumplit su caracter de instrumentos de
fortalecimiento de la democracia, estas tres formas deben ser patrimonio exclusivo de la
ciudadanfa. Tanto en la iniciativa legislativa como en la revocatoria del mandato no hay
mayores dudas al respecto, ya que se diferencian claramente de las atribuciones que
tienen las instancias de poder'. Sin embargo, en la consulta popular se presenta un
problema ya que en muchas legislaciones ésta es reconocida como un derecho tanto de la
ciudadanfa como de algunas instancias politicas. Por consiguiente, al facultar a estas
ultimas a convocar a consulta, se incrementa el poder que de hecho tienen en virtud de
las atribuciones que les da su condicién de instancias de gobierno y puede convertirse en
un instrumento de manipulacién de la ciudadania (que solamente asume un papel pasivo).
Por ello, varios autores sostienen que la consulta popular debe ser un recurso exclusivo
de la ciudadania (como recoge la legislaciéon de paises de larga tradiciéon democratica

como Uruguay).

3. Las disposiciones constitucionales

La participacion ciudadana, el control social y la rendicién de cuentas constituyen
elementos centrales en el nuevo ordenamiento politico ecuatoriano. La Constitucion,
aprobada en referéndum en septiembre de 2008, establece los principios fundamentales
para la organizacion del Estado y de la sociedad en torno a estos preceptos, dentro de
una concepcion de democracia y Estado de derecho que constituye un cambio sustancial
en la tradicion juridica y politica ecuatoriana. Por consiguiente, se hace necesario analizar
y debatir con detenimiento las caracteristicas y las potencialidades de las nuevas

concepciones que marcan a la nueva etapa que ha iniciado el pafs.

El primero de los principios fundamentales de la Constitucion vigente establece que “La
soberania radica en el pueblo, cuya voluntad es el fundamento de la autoridad, y se ejerce
a través de los 6rganos del poder publico y de /Zas formas de participacion directa previstas en
la Constitucion” (Art. 1, cursiva afiadida). La inclusién de las formas de participacion
directa marca una diferencia con la Constitucion de 1998, que sefialaba que “La soberania

radica en el pueblo, cuya voluntad es la base de la autoridad, que ejerce a través de los

13 Cada una de esas dos formas tiene su contraparte en las facultades que tienen diversas instancias
politicas para presentar leyes o propuestas de reforma constitucional (iniciativa legislativa) y para
controlar o enjuiciar a los funcionarios publicos (accountability hotizontal, juicio politico, impeachment).
Esas dos formas estan pensadas precisamente para contrarrestar y moderar ese poder de las instancias
de representacion.
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6rganos del poder publico y de los medios democraticos previstos en esta Constituciéon”

(Art. 1).

Por consiguiente, se puede asegurar que desde el punto de partida —que es la definicion
de la soberanfa y del Estado- se establece una concepciéon diferente a la que existi6
anteriormente y que fue recogida indistintamente en las constituciones expedidas a lo
largo del siglo XX. En todas ellas se configuraba un régimen democratico casi
exclusivamente representativo. Aunque en algunos casos, como es precisamente el de la
Constitucion de 1998, se incluyeran formas de participacion directa —que seran abordadas
mas adelante- es innegable que ellas no formaban parte constitutiva del régimen. Eran
formas adicionales, que contribuian a perfeccionarlo pero que no constitufan su esencia.
Por el contrario, una de las especificidades del régimen que disena la nueva Constitucion
es que tiene en similares dosis los atributos de una democracia representativa y de una
democracia participativa. Eso es lo que se quiere decir cuando se determina que la
autoridad politica, como expresion de la soberanfa popular, se ejerce tanto por
representacion (“a través de los érganos del poder publico”) como directamente o sin

intermediacion (por “las formas de participacion directa”).

Esta definicién inicial obliga a disefiar instituciones y procedimientos que la hagan
realidad. Con este fin, la Constituciéon acude a dos tipos —o establece dos niveles- de
participacion. El primero es el de la participacion politica propiamente dicha, que se
encuentra de manera explicita en varios articulos y que da forma a instituciones y
procedimientos especificos. El segundo es el de la participaciéon ciudadana en ambitos
distintos a la politica o a la formacién y desempefio del poder politico, y que no se
expresa necesariamente en instituciones y en procedimientos sino que asume mas bien la
forma de derechos que exigiran mas adelante su materializacién en formas institucionales

especificas.

3.1. La participacion asociada a la vigencia de los derechos

En este aspecto, cabe destacar los componentes de participaciéon que se incluyen dentro
de los derechos del Buwen wvivir (capitulo segundo del titulo II) en términos de
comunicaciéon e informacién (Art. 16, numerales 1y 5), de cultura y ciencia (Art. 23), de

educacion (Art. 26, 27 y 28) y de seguridad social (Art. 34). Asi mismo, se determina el
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principio de participacion entre los derechos reconocidos para los Grupos de atencion
prioritaria (capitulo tercero del titulo II), como los adultos mayores (Art. 38), jovenes (Art.
39, nifios, nifias y adolescentes (Art. 45), discapacitados (Art. 47 y 48). La participacion de
todos estos grupos de atencion prioritaria se expresa fundamentalmente en la definicién y
aplicacion de las politicas correspondientes a su sector o a su condicion. Por dltimo, se
reconoce el derecho de participacién en estos términos para las comunidades, pueblos y

nacionalidades (Art. 57, numerales 8 y 14 del capitulo cuarto del titulo II).

Por consiguiente, la concepcion de los derechos contenida en la nueva Constitucion tiene
un importante componente de participacion ciudadana o social. Ia vigencia de los
derechos reconocidos para cada uno de los sujetos esta directamente asociada a la
participacion de estas personas. De ello se puede desprender que la Constituciéon busca
desarrollar sujetos activos de los derechos, esto es, personas que desempefien un papel
importante y significativo en la materializaciéon de esos derechos. El ciudadano es visto
como un portador consciente de sus derechos y no como un elemento pasivo que se
beneficia de ellos independientemente de su accionar individual o colectivo. Es una
concepcion que se origina en el republicanismo clasico (de origen espartano, defendida
por Aristoteles en La politica y posteriormente recogida por Maquiavelo) y que, como se
vera en las siguientes secciones, abre un debate de mucho interés acerca de la vigencia

universal de los derechos.

Por otra parte, dentro de este mismo campo de los derechos, la Constitucién introduce
un elemento nuevo, que no estuvo presente en los anteriores cuerpos constitucionales,
cuando establece el “derecho a la resistencia” (Art. 98). Segun éste, “Los individuos y los
colectivos podran ejercer el derecho a la resistencia frente a acciones u omisiones del
poder publico o de las personas naturales o juridicas no estatales que vulneren o puedan
vulnerar sus derechos constitucionales, y demandar el reconocimiento de nuevos
derechos” (Art. 98). Sefiala ademas que “La accién ciudadana se ejercera en forma
individual o en representacion de la colectividad, cuando se produzca la violaciéon de un
derecho o la amenaza de su afectacion” (Art. 99). Por consiguiente, las personas —tanto
en términos individuales como colectivos- tienen la facultad no solamente de resistirse a
las acciones que afecten a sus derechos, sino que pueden hacerlo también frente a las que
consideren como potenciales amenazas para estos. Se trata, por tanto, de otro derecho

que busca constituir la ciudadania activa mencionada antes y que supone algun grado de
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participacion directa de las personas (no solamente cuando se lo haga de manera
colectiva, que serfa el caso mas evidente de participacion, sino también cuando se lo

ejerza de manera individual, ya que requerira de acciones decididas en se sentido).

Esta asociacion entre la vigencia de los derechos y la participacion lleva a preguntarse si
esta ultima debe considerarse como condicion sine gua non de los primeros o si la vigencia
de ellos esta asegurada independientemente de la participacion social y politica. La forma
de republicanismo que parece impregnar a la Constitucion lleva a suponer que se busca
condicionar la vigencia de los derechos a la participacion. Al parecer, uno de los objetivos
es contar con una ciudadanifa activa, consciente de sus derechos y decidida a hacerlos
respetar. Esto podria introducir diferencias de grado de aplicacion y vigencia de los
derechos, ya que quienes participen activamente y se involucren en la aplicacién de los
derechos obtendrfan mejores resultados que quienes no lo hagan, con lo que se violaria el

principio de igualdad ciudadana.

3.2. La participacion politica

En el otro nivel, el de la participacion politica, se configuran instituciones y
procedimientos especificos que a su vez establecen una forma de democracia
sustancialmente diferente a la que existfa previamente. Como se vio antes, la
participacion directa de la ciudadania se encuentra al mismo nivel que la representacion
como fundamento de la autoridad y como medio para la conformacién del poder publico.
Este principio se desarrolla en varios lugares de la Constitucién, comenzando por el
capitulo quinto del titulo II (“Derechos”), titulado precisamente “Derechos de
participacion” (sin que se incluya a la representacion a pesar de que en sus respectivos
articulos si esta presente). Este capitulo determina con claridad los principios basicos que
rigen sobre el sistema politico en términos de derechos politicos. La definiciéon de estos
se inicia con el derecho a elegir y ser elegidos (Art. 61, numeral 1), que en estricto sentido
constituye un derecho a la representacion. Los cinco derechos siguientes aluden
directamente a la participacion bajo las formas de “Participar en los asuntos de interés

publico”, “Presentar proyectos de iniciativa popular normativa”, “Ser consultados”,

14 Un intento relativamente reciente de condicionar la vigencia de los derechos a la participacién
(entendida en términos amplios) fue el que impulsé el neoconservadorismo en Inglaterra y Estados
Unidos, en los gobiernos de Margareth Thacher y Ronald Reagan, respectivamente. En ambos casos
se proponfa quitar los derechos sociales (y algunos politicos) a los indigentes porque ellos no
contribufan en términos econémicos ni entregaban algo de utilidad para la sociedad.
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“Fiscalizar los actos del poder publico” y “Revocar el mandato que hayan conferido a las

autoridades de eleccion popular” (Art.61, numerales 2, 3, 4, 5 y 6, respectivamente).

El primero de esos derechos (a participar en asuntos de interés publico) constituye una
declaraciéon general que puede expresarse bajo mdltiples formas y que, en efecto, se
materializa en algunos elementos concretos que seran vistos mas adelante. El articulo 95
reafirma este derecho cuando sefiala que “La participacion de la ciudadania en todos los
asuntos de interés publico es un derecho, que se ejercera a través de los mecanismos de la
democracia representativa, directa y comunitaria”. Los otros derechos, por el contrario,
definen explicitamente la concepcion participativa que se asigna a la democracia en la
Constitucion y se traducen en instituciones y procedimientos concretos. Asi, el derecho a
presentar proyectos de iniciativa popular normativa toma forma en la disposiciéon que
faculta a los ciudadanos a presentar proyectos de creacion, reforma o derogatoria de leyes
o de articulos constitucionales (Art. 103). Este es un derecho reconocido en Ecuador
desde la expediciéon de la Constitucion de 1978, pero que en la actual se amplia hasta
incluir la reforma constitucional y ve reducirse los requisitos para su ejercicio

(especialmente en términos de las firmas de respaldo requeridas).

El derecho a ser consultados se traduce en maltiples formas o expresiones. Entre estas se
cuenta la facultad de los nifios, nifias y adolescentes a ser consultados acerca de los
asuntos que les afecten (Art. 45). As{ mismo, se mantiene el derecho ya contemplado en
la Constituciéon de 1998 (Art. 84, numeral 5) de consulta previa a las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades sobre planes y programas de prospeccion,
explotacion y comercializacion de recursos no renovables que se encentren en sus tierras
(Art. 57, numeral 7 de la Constitucion de 2008). De igual manera, estos mismos sujetos
colectivos deberan ser consultados antes de la adopcion de una medida que pueda afectar
a sus derechos colectivos (Art. 57, numeral 17). La consulta en estos términos procedera
también frente a decisiones estatales que puedan afectar al medio ambiente, en cuyo caso
debera ser consultada la comunidad potencialmente afectada, sin que su resultado tenga
caracter vinculante (Art. 398). Como corresponde a un texto constitucional, no estin
establecidos los procedimientos, las modalidades y los requisitos para la materializacion
de estos derechos, de manera que sera necesario contar con las leyes correspondientes

para su desarrollo.
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Por otra parte, este derecho se expresa, en términos estrictamente politicos, en la
consulta popular que, a su vez y sin que la Constitucion lo sefiale explicitamente tiene
una forma pasiva y una activa. La primera consiste en el derecho de los ciudadanos a ser
consultados, en tanto que la segunda es el derecho a impulsar consultas populares (ambas
formas aparecen indiferenciadas en el articulo 104). Aunque ambas se expresan en un
mismo hecho (la consulta), es muy importante diferenciarlas ya que constituyen la
expresion de derechos sustancialmente distintos y, sobre todo, manifiestan criterios muy
diferentes de comprender a la democracia. En la primera los ciudadanos desempenan un
papel pasivo, en tanto que en la segunda son un elemento activo. Ademas, lo que tiene
mayor importancia, en la primera se reconoce el derecho del poder politico a consultar,
lo que constituye un reforzamiento de sus facultades legislativas y constitucionales, en
tanto que por medio de la segunda se consigue el fortalecimiento de las capacidades
ciudadanas para ejercer su voluntad y para limitar el poder estatal. Son, en consecuencia,
dos formas muy diferentes de concebir a la democracia y al ejercicio de los derechos
ciudadanos (lo que incluso, como se ha sefialado antes, ha llevado a que en algunos paises
unicamente se reconozca el derecho ciudadano activo en el entendido de que el poder
politico ya dispone de suficientes atribuciones y ademas con el fin de evitar la posibilidad

de que la consulta se convierta en un instrumento de manipulaciéon desde el poder)ls.

La fiscalizacién de los actos del poder publico se manifiesta en principios generales que
requeriran de posterior definicién, como el que sefiala que “En la formulacion, ejecucion,
evaluacion y control de las politicas publicas y servicios publicos se garantizard la
participacion de las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades” (Art. 85). Lo
mismo se puede sostener acerca de la disposicion que establece que “Las ciudadanas y
[los] ciudadanos, en forma individual y colectiva, participaran de manera protagdnica en
la toma de decisiones, planificacién y gestion de los asuntos publicos, y en el control
popular de las instituciones del Estado y la sociedad, y de sus representantes, en un

proceso permanente de construcciéon del poder ciudadano” (Art. 95). Algo similar se

15 Cabe sefialar que la consulta popular se introdujo en el ordenamiento constitucional ecuatotiano
con la Constitucion expedida en 1967. Allf se seflalaba “Establécese el plebiscito para la consulta
directa de la opinién ciudadana, en los casos previstos en las Constitucion. La decisién plebiscitatia
serd inobjetable” (Art. 72). Sin embargo, solamente se la establecfa en su forma pasiva, ya que
convocar a consulta era una facultad exclusiva del presidente de la Republica (Art. 184, numeral 10).
La Constitucién expedida en 1978 la mantuvo en esas mismas condiciones (Art. 57-59) y afiadi6 la
posibilidad de que el Congreso Nacional pida al Presidente la convocatoria a consulta para superar el
veto a una ley (Art. 93). La Constitucién de 1998 mantuvo la facultad presidencial (Art. 103, 104 y
283) y la hizo extensiva a la ciudadania y a los organismos locales y provinciales, que podian
convocarla en casos especificos (Art. 105-108).
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encuentra en el articulo 96, que sefiala que “Se reconocen todas las formas de
organizacion de la sociedad, como expresion de la soberania popular para desarrollar
procesos de autodeterminacion e incidir en la decisiones y politicas publicas y en el
control social de todos lo niveles de gobierno, asi como de las entidades publicas y
privadas que presten servicios publicos”. Por consiguiente, la Constitucion reitera ese
principio en varios lugares, lo que es una muestra de la importancia que se le atribuye en

el nuevo ordenamiento politico.

Como formas de materializacién de este principio se encuentran disposiciones que
definen instituciones y disefian procedimientos. Entre estas se destaca la que senala que
“En todos lo niveles del gobierno se conformaran instancias de participacion integradas
por autoridades electas, representantes del régimen dependiente y representantes de la
sociedad del ambito territorial de cada nivel de gobierno, que funcionaran regidos por
principios democraticos” (Art. 100). La participacién en estas instancias tiene como
objetivos elaborar planes y politicas, mejorar la calidad de la inversiéon publica, definir
agendas de desarrollo, elaborar presupuestos, establecer mecanismos de transparencia,
rendicién de cuentas y control social, promover “la formacién ciudadana” e impulsar
procesos de comunicacion. Por consiguiente, en todos los niveles de gobierno (nacional,
provincial, local) deberan constituirse instancias de participaciéon que puedan desarrollar

esas funciones y que permitan alcanzar esos objetivos.

Aunque la Constituciéon no desarrolla el aspecto institucional, esta disposicion constituye
una expresion muy clara de la concepcion de democracia que se encuentra contenida en
ella. Un primer elemento a destacar en este sentido es que el poder politico constituido
en términos representativos (“todos los niveles de gobierno”) debera convivir con unas
instancias en las que confluirdn los representantes del Ejecutivo (“representantes del
régimen dependiente”) y miembros de la respectiva sociedad (“representantes de la
sociedad del ambito territorial”). Por consiguiente, junto a los representantes de la
ciudadanfa —que constituyen la materializacion de su voluntad expresada por medio de
los procesos electorales- actuaran en igualdad de condiciones los delegados del Ejecutivo
y otras personas que se consideran representativas de la sociedad. Como se vera mas
adelante, este es uno de los temas que mayor debate suscita, ya que se puede poner en

duda el caracter representativo de estos ultimos y también se puede cuestionar la
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atribuciéon que se reconoce —en igualdad de condiciones con los representantes elegidos-

a los delegados de los 6rganos del gobierno central.

El dltimo de los elementos mencionados entre los derechos politicos es la revocatoria del
mandato, que constituye también una forma de control social de las autoridades elegidas
por el voto popular. Este es un derecho vigente en Ecuador desde la expedicion de la
Constitucion de 1998 (Art. 109-113), que sin embargo no ha sido utilizado por la
ciudadanfa. La Constitucion actual reduce los requisitos para su realizacion
(especialmente al fijar una menor proporciéon de firmas de respaldo), lo hace extensivo a
todas las autoridades de eleccién popular, incluyendo al presidente de la Republica que
anteriormente estuvo exento de este tipo de control y elimina las causas previamente
determinadas (Art. 105). Por tanto, la ciudadanfa podrd revocar el mandato de una
autoridad de eleccion popular sin necesidad de sefialar una causa que se encuentre
tipificada, lo que puede llevar a establecer la pérdida de confianza como causa general.
Asi mismo, el caracter extremadamente amplio que asume este derecho hara necesaria la

clarificaciéon de multiples aspectos de fondo y de procedimiento en la ley correspondiente.

3.3. Nuevas formas de participacion

Al considerar a la participacion en el mismo nivel que la representacién, se hace necesatio
definir —como se sefalé antes- una estructura institucional para que ella se materialice.
Esto se puede hacer de dos maneras. La una es por medio de la instauracién de canales y
procedimientos para que la participacion tenga incidencia real y efectiva en la vida publica.
La otra es por medio de la conformacion de instancias estatales en las que ella se plasme.
Aunque la diferencia entre ambas pueda parecer muy sutil, es un asunto de fondo, ya que
la primera constituye el reconocimiento de la accién ciudadana y la adaptacion de las
instituciones estatales para responder a sus demandas y requerimientos. Por el contrario,

la segunda lleva a convertir a la acciéon ciudadana en si misma en una instancia estatal.

La nueva Constitucién se inclina por la segunda opcién. El caso mas claro de esta
orientaciéon se encuentra en la instauraciéon del Consejo de Participaciéon Ciudadana y
Control Social (Art. 204). Este consejo, junto a la Defensoria del Pueblo, 1a Contraloria
General del Estado y las superintendencias, forman la Funcién de transparencia y control
social, entendida como el cuarto poder del Estado (ademas del Ejecutivo, el Legislativo,

el Judicial y el Electoral). Este organismo esta integrado por siete personas seleccionadas
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por un concurso publico de oposicién y méritos (Art. 207) y tiene como funciones
basicas la promocion del “ejercicio de los derechos relativos a la participacion ciudadana”,
el impulso y establecimiento de “mecanismos de control social en los asuntos de interés
publico” y la designaciéon de las autoridades de control, esto es, Procurador General del
Estado, superintendentes, Defensor del Pueblo, Defensor Publico, Fiscal General del
Estado, Contralor General, asi como a los miembros del Consejo de la Judicatura, del
Consejo Nacional Electoral y del Tribunal Contencioso Electoral (Art. 208). Asi mismo,
el Consejo participa, en su condicién de miembro de la Funciéon de Transparencia, en la

seleccion de los integrantes de la Corte Constitucional.

Entre sus deberes y atribuciones se cuentan la promocién de la participacion ciudadana,
el establecimiento de mecanismos de rendicioén de cuentas de las instituciones y entidades
del sector publico, la participacion en veedurias ciudadanas, la investigaciéon de denuncias
de actos u omisiones que afecten a la participacion ciudadana o que generen corrupcion,
entre otros. Por tanto, se lo puede catalogar como un organismo rector de la
participacion popular y a la vez como un ente encargado de las acciones de control de la

corrupcion.

En consecuencia, el Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social es un
organismo dotado de enormes poderes al haberse transferido hacia ¢l buena parte de las
facultades de nominacién de autoridades y de control a las otras funciones del Estado,
que anteriormente le correspondian al Congreso (como tradicionalmente ocurre en los
regimenes representativos). El nombramiento de autoridades de control y de los
integrantes de los otros organismos le convierte en uno de los ambitos con mayor poder
dentro de la estructura del Estado. Ademas, el reducido nimero de sus integrantes (siete
personas) hace que cada uno de ellos tenga un peso muy grande, con amplia capacidad
para incidir en sus decisiones (en términos matematicos, cada persona equivale a una
bancada conformada por el 14,3% de los diputados, lo que esta por encima del tamafio

promedio de los bloques legislativos del Congreso Nacional en los dltimos treinta afios).

Cabe reiterar que con la conformacién de este consejo se le da a la participacion
ciudadana (o por lo menos a una parte muy importante de esta) el caracter de entidad
estatal, de modo que la facultad de los ciudadanos para controlar a los poderes publicos

deja de estar en la sociedad para trasladarse al propio Estado. Esto significa que la toma y
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rendicion de cuentas (la accountability) vertical, que es una facultad de la ciudadania, se
transforma en horizontal ya que pasa a ser realizada por una entidad estatal (ain mas, por
la institucién que ocupara el lugar central de una de las funciones del Estado). Se trata,
por tanto, de una forma de estatizacion de la participacion. Ante esto es pertinente
preguntarse si esta transformacion de la accion ciudadana en instancia estatal dejara lugar
para las iniciativas autbnomas y espontaneas de la sociedad o si ellas deberan necesaria e
inevitablemente pasar por esta instituciéon. El riesgo que plantea su conformacion —
ademas de la ya sefialada acumulacion de poder y menoscabo del que le corresponde a las
instancias de representacion, en especial al 6rgano legislativo- es que las iniciativas
autonomas sean consideradas ilegitimas e incluso que se las vea como acciones

subversivas.

Por otra parte, la nueva Constitucion introduce una nueva figura de participacién cuando
instaura la “silla vacfa que ocupara una representante o un representante ciudadano en
funcion de los temas a tratarse, con el proposito de participar en su debate y en la toma
de decisiones” (Art. 101). Se trata, por consiguiente, de una manera de viabilizar la
presencia directa de las personas u organizaciones interesadas en un asunto, con el fin de
exponer sus argumentos o sus puntos de vista e incidir en la toma de decisiones. La ley
correspondiente debera determinar si la silla vacia puede ser ocupada alternativamente
por personas que tengan puntos de vista diferentes (como deberia ser para garantizar la
igualdad democratica) y debera ademas establecer con claridad los limites de las
atribuciones de los ocupantes de la silla (entre otros, el grado de su participacion en la
toma de decisiones, esto es, si ademas del derecho a voz tiene también el de voto). Pero,
se cometeria un error de grandes proporciones si el derecho a ocupar la silla se adjudicara
a una sola persona u organizacion, ya que se estarfa marginando al resto de sectores que
pueden tener interés en el tema tratado o verse afectados por éste. La adjudicacion de ese
derecho a una sola persona u organizacion limitarfa el caracter democratico que tiene esta
nueva figura. Asi mismo, es muy discutible el derecho a voto de quien ocupa la silla, ya
que, en caso de que se la asigne a una sola persona u organizacién, constituira la
instauracion de un privilegio y, en caso de que se la asigne a varias personas y
organizaciones, sera imposible establecer reglas claras para el procesamiento de la

votacién.
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En sintesis, en términos de participacién y control social, la Constituciéon de 2008
mantiene, ampliandolas y profundizandolas, las disposiciones que ya estaban establecidas
en la de 1998 como formas de democracia directa (iniciativa legislativa, consulta popular
y revocatoria del mandato), crea nuevas instituciones (Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social, silla vacia), deja abierta la posibilidad de instituir otros
ambitos de participacién y control en todas las instancias de gobierno y establece los
principios que regiran a los procedimientos que se deberan seguir para alcanzar esos fines.
Con todo ello configura una forma de democracia en la que la participacion esta
practicamente en el mismo nivel que la representacion. Incluso se puede afirmar que en
algunos casos —como es el del Consejo de Participaciéon y Control Social-, la primera se
sitia encima de la dltima. Es un tipo de democracia que exige un debate conceptual,
entendido no como un ejercicio académico sino como un recurso necesario para

comprender los efectos que se pueden derivar de su aplicacion.

4. Un balance

De lo sefialado hasta el momento se puede concluir, en primer lugar, que Ecuador esta
viviendo un proceso de cambio profundo en su sistema politico y que este tendra efectos
significativos en las formas y en los contenidos de la representacion y la participacion.
Los aspectos recogidos en este texto dan cuenta de la magnitud y de la orientaciéon de
esos cambios. El elemento central de ese proceso es la sustitucién de una democracia
estructurada sobre las bases del régimen representativo clasico (que ya contaba con
importantes elementos de participacion) por una democracia que otorga mayor
importancia a las formas participativas. Se trata, por consiguiente, de transformaciones
que apuntan a las bases del sistema politico y no solamente a sus formas, hasta el punto
de que es posible sostener que se trata de un cambio sustancial en el régimen que ha

tenido vigencia hasta el momento.

Como se ha visto, a pesar de que las democracias contemporaneas se caracterizan por ser
al mismo tiempo representativas y participativas, es altamente probable que se presenten
tensiones entre la representacion y la participacién. La concepcién que esta contenida en
la Constitucion requiere de una nueva arquitectura institucional y de un amplio conjunto
de procedimientos para su aplicacién. Errores en el disefio de las instituciones y de los
procedimientos pueden transformarse en obstaculos para el procesamiento de la politica

y pueden afectar seriamente a la democracia. Por ello, si se pretende hacer operativa la
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nueva institucionalidad es imperioso prever los conflictos que se pueden derivar de este
nuevo escenario nacional. Este es un elemento que debe ser tomado como uno de los
objetivos centrales en la definicién de las leyes y reglamentos que seran necesarios para

materializar lo que se encuentra establecido en la Constitucion.

El tema central a resolver es la preservacion de los principios fundamentales de la
democracia, esto es, el ejercicio pleno de los derechos y la materializaciéon de la igualdad
politica. Ambos principios pueden ser vulnerados si no se establece un equilibrio
apropiado entre la participaciéon y la representacion. Asi, por ejemplo, se afectaria
seriamente a los derechos si su vigencia se condicionara a la participacion. De igual
manera, se violaria el principio de la igualdad politica si a las instancias de participacion se
les otorgara preeminencia sobre las de representacion, ya que en aquellas no se expresa la

voluntad del conjunto de la poblacién.

El problema es que algunas de las instituciones creadas en el nuevo ordenamiento
parecen apuntar hacia un desequilibrio entre ambos términos, privilegiando la
participacién o colocandola en un plano de similar importancia a la que tiene la
representacion. Esto es evidente en casos como el Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social (CPCCS), que sin tener su origen en la voluntad ciudadana, asume la
representaciéon del conjunto de la sociedad, y lo hace para cumplir un conjunto de
funciones que deberfa corresponderles a las instancias de representacion. Lo mismo se
puede decir acerca de los consejos que se conformaran en las diversas instancias de
gobierno, cuyos integrantes tendran las mismas facultades y atribuciones que quienes han

sido elegidos por la ciudadanfa.

La conformacién de estos organismos, en particular del CPCCS, puede dar lugar a
conflictos, de entre los cuales cabe destacar cuatro. En primer lugar, al integrarse por
siete personas seleccionadas por un concurso de merecimientos y oposicion es imposible
determinar si esas personas expresan o no el sentir de la mayorfa, ya que en estricto
sentido solamente se representan a si mismos o, en el mejor de los casos, a las
organizaciones a las que pertenecen (en caso de que pertenecieran a una, ya que no es un
requisito indispensable). Una forma de superar parcialmente este problema serfa por
medio de la utilizacién de una férmula mixta en la seleccioén de sus integrantes, esto es,

que una parte de ellos provenga de la elecciéon popular (con lo que expresarian la
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voluntad de la mayoria) y que otra parte sea seleccionada por sus méritos. Otra forma
serfa también por medio de una férmula mixta, pero referida a las mismas personas, en el
sentido de que quienes han sido seleccionados por méritos (en un nimero mayor al de
los integrantes del Consejo) se sometan a la eleccion popular. Es decir, que la seleccion

en el concurso de méritos y oposicion se haga ad referéndum de los electores.

En segundo lugar, y derivado de lo anterior, cabe considerar que esas personas no son
portadoras de un mandato explicito otorgado por la ciudadania, lo que significa que
pueden tener tanta autonomia cuanta sea su propia interpretacion de sus funciones. Ellas
no han puesto a consideracion de la ciudadania un programa ni han hecho una propuesta
de trabajo que pueda ser juzgada y votada, de modo que la ciudadania no ha tenido la
posibilidad de otorgatles su beneplacito y con ello de darles un mandato. Ciertamente,
tienen un mandato legal, pero no un mandato ciudadano (tienen legalidad de origen pero

carecen de legitimidad ciudadana).

En tercer lugar, es casi imposible que con un nimero tan reducido de personas se pueda
expresar o representar a la diversidad del pais, como se establece en la misma
Constitucion. En siete personas no pueden encontrarse representadas adecuadamente las
especificidades regionales, étnicas, sexuales, liglifsticas, sociales, culturales y politicas, que
es lo que se busca en las disposiciones constitucionales. As{ mismo, un numero tan
reducido de personas no ofrece las condiciones para que ese sea un espacio de debate
politico (que se constituya en la arena politica) en que se ventilan los conflictos propios
de cualquier sociedad, lo que puede llevar a que ese debate se desplace a la calle (como ha
ocurrido frecuentemente en Ecuador) y que con ello se erosionen las instituciones. Por
consiguiente, es imprescindible por una parte incrementar el nimero de los integrantes
del CPCCS vy, por otra parte, redefinir las atribuciones de la Asamblea Legislativa para
que se desarrolle alli el debate politico que no conviene que se desplace al Consejo. De

hecho, esto significaria impulsar una reforma constitucional.

Finalmente, al ser el CPCCS un 6rgano del Estado (en realidad el eje de la denominada
funcién de transparencia y control social), pierde el caracter de organismo de la sociedad.
La funcién de control que debe ejercer la sociedad sobre el Estado queda practicamente
eliminada, ya que se trata de un organismo mas de este ultimo, que debera funcionar con

la l6gica propia de lo estatal y no como una instancia verdaderamente ciudadana. Para
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evitar que esto deje sin efecto a las formas propias e incluso espontaneas de participacion
y control de la sociedad, las leyes y regulaciones que se expidan deben dejar claramente
establecida la vigencia de ese derecho propio de la sociedad. Esto quiere decir que,
independientemente de las funciones y atribuciones del Consejo, la ciudadania debe
mantener su derecho a la participacién bajo otras formas. Por tanto, es necesario evitar la

estatizacion y la cooptacion de la participacion social y politica por parte del Estado.

Otro aspecto importante se encuentra en las otras formas de institucionalizacion de la
participacion, esto es, a la conformacién de las instancias de participacion (que
seguramente tomaran la forma de consejos) que hagan posible la formulacién, ejecucion,
evaluacion y control de las politicas publicas (Art. 85, 95 y 100). En este caso serd
necesario evitar la exclusiéon de unos sectores por parte de otros. Asi mismo, sera
necesario evitar la corporativizacion de la representacion y, sobre todo, la imposicion de
las personas que no representan a la voluntad mayoritaria por encima de quienes ha
elegido la ciudadania. Todo esto se puede lograr por la instauracion de procedimientos de
seleccion que aseguren la representacion igualitaria de la ciudadania en cada nivel, asi
como por medio del reconocimiento de vias alternativas para la participacion directa de
la sociedad mas alld de la forma institucional que adopten estos consejos. Igualmente,
sera necesario establecer con claridad los alcances y las atribuciones que tendran los
consejos, con el fin de evitar que ellos se sobrepongan a los organismos que son la

expresion de la voluntad popular.

Otro aspecto a aclarar es el de la modalidad que adoptara la figura de la silla vacia. Como
se ha visto antes, es necesario ofrecer condiciones de igualdad para todos los grupos y en
general para todos los ciudadanos interesados en un tema determinado. La silla vacia
debe ser entendida como un procedimiento estrictamente democratico, del que pueden
hacer uso todos los ciudadanos que lo deseen, sin impedimentos de ninguna naturaleza.
Adicionalmente, deberan estar claramente definidas las atribuciones de las personas que
hagan uso de este recurso, especialmente en lo que se refiere al alcance de su derecho.
Idealmente, la silla vacia deberfa ser un espacio de expresion de las diversas posiciones
que existen en torno a un tema determinado, de manera que no puede ser adjudicada a
una sola persona u organizaciéon. Ademas, la silla vacia debe ser entendida como un
espacio en que los diversos sectores de la sociedad exponen sus respectivas posiciones

acerca de un tema determinado, de modo que no debe ser una modalidad de definiciéon
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de politicas. En estricto sentido, es una instancia de /bbying o de cabildeo, mas no de
toma de decisiones. Esto quiere decir que las personas que hagan uso de ella tendrian voz

para incidir en las decisiones, pero no tendrian voto para la toma de la decision final.

Otro aspecto a tomar en cuenta es el que hace referencia a la participacion en el ejercicio
de los derechos (como los que se encuentran en el capitulo del Buen Vivir). En este
campo es imperioso despejar cualquier posibilidad de que se condicione el beneficio de
esos derechos (y en general de todos los derechos) a la participacion de los ciudadanos.
El incentivo a la participaciéon que busca la Constituciéon —y que, en consecuencia, debe
también expresarse en las leyes- no debe llevar a convertir la participacién en una
condiciéon de acceso a los derechos. Por encima de cualquier otra consideraciéon debe
prevalecer la concepcién de universalidad de los derechos, en el sentido de que todas las
personas, tanto las que participan en la vida publica como las que no lo hacen, son
sujetos plenos de esos derechos y nada se los puede despojar. La participacion debe ser
entendida en este aspecto como un elemento de apoyo para la vigencia y para el

perfeccionamiento de los derechos pero no como una condicién para su vigencia.

Un elemento adicional a considerar es que un cambio como el que se esta impulsando en
Ecuador tiene un sinnimero de componentes y que estos estin fuertemente
interrelacionados. Un cambio en uno de los componentes provoca cambios en los otros,
de modo que no se puede actuar aisladamente sobre cada uno de ellos. Por ello, una
disposicion encaminada a conseguir un efecto en un ambito determinado,
inevitablemente tendra efectos sobre los demas, lo que obligara a tratar todos estos temas
en términos de un conjunto integrado. Esto tendrd enorme importancia en el momento
de armonizar las diversas leyes que deberan hacer viable la Constitucion. Debido a que
sera necesaria mas de una ley, es sumamente importante que todas ellas se gufen por

similares objetivos y, sobre todo, que sean comprendidas como las partes de un todo.

Un dltimo elemento a destacar es que las diversas formas de participacion que se
establezcan en las leyes no deben cerrar el paso para otras formas que puedan surgir
espontaneamente en la sociedad. Es necesario evitar que la formalizacién de la
participacion se constituya en un obstaculo para otras manifestaciones de los grupos
sociales dentro del orden democratico. Esto es algo que debe quedar claramente

establecido, explicitamente sefialado en cada una de las leyes que se promulguen
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posteriormente. Las leyes y las instituciones que se creen con ellas (a partir de las que ya
estan creadas por la Constituciéon) no deberan entenderse como el monopolio de la
participacion. La sociedad no podra perder el derecho a otras formas de participacion

que se encuentren fuera de lo establecido en las leyes que se promulguen.
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