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RESUMEN

La inestabilidad de los gabinetes ministeriales, en modelos presidenciaistas como €l
ecuatoriano, puede convertirse en uno de los espacios mas interesantes desde donde
ampliar la discusion académica de las Ciencias Politicas, a partir de enfoques teoricos
institucionalistas. Partiendo de breves reflexiones conceptuales se pretende explicar las
caracteristicas del sistema politico ecuatoriano, reformado permanentemente a través de
proyectos de ley y asambleas constituyentes encaminados a alcanzar mayores margenes
de gobernabilidad y estabilidad politica. Es aqui donde entra en juego € papel que
histéricamente han cumplido los gabinetes ministeriales. aguellos espacios desde donde
el Presidente de la Republica mide sus fuerzas con los grupos de oposicién, aliados

politicos y diversos sectores con alta capacidad de presion.

Este trabajo de investigacion, a mas de recoger las principales propuestas
tedricas de académicos interesados en la dimensidn institucional de la politica, tiene
como propésito aportar con la creacion de una férmula matemética, e FIM, que
permite establecer € factor de la inestabilidad ministerial de cualquier gabinete
presidencialista, a partir de la rotacion de los funcionarios de Estado y del tiempo que
estos permanecen a frente de su cartera. Sobre la base de esta evidencia numérica se
busca determinar las principales causas por las cuaes los equipos ministeriales de los

gobiernos que hatenido el Ecuador presentan determinados niveles de volatilidad.

¢Queé factores inciden en lainestabilidad? Ni los cambios constitucionales que se
han redizado desde 1978, ni € nivel de enfrentamiento que € Presidente de la
Republica de turno ha mantenido con e Parlamento u otras fuerzas de presién, explican
por si solos un fenébmeno que ha estado presente alo largo de lareciente historia politica
ecuatoriana, pero que muy pocas reflexiones ha inspirado. Este estudio sobre €
comportamiento de los gabinetes ministeriales es uno de los temas que mas me ha
interesado debatir y profundizar, académicamente, en los distintos cursos que tomé en la
Maestria de Estudios Politicos de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO-sede Ecuador).



INTRODUCCION

Definicion del Problema

El presente trabajo de investigacion busca aportar nuevas lineas de discusion académica
que determinen las condiciones externas e internas que marcan la interaccion del
Presidente de la Republica con sus ministros de Estado, la misma que vuelve inestables

alos gabinetes en su conjunto.

Para articular este proyecto de tesis cabe formular la pregunta centra de

investigacion.

¢Por qué los gabinetes ministeriales de los gobiernos que hatenido € Ecuador, a
partir de la vigencia del articulo 130 de la Constitucion de 1998, registran una ata
inestabilidad, independientemente de las circunstancias en las que cada presidente ha
llegado y permanecido en e poder, asi como del tipo de acuerdos y negociaciones que
haya acanzado con su partido de gobierno, otras fuerzas diadas, los sectores de

oposicién y los distintos grupos de presion?

Los gabinetes ministeriales constituyen el espacio de mayor inestabilidad para
los diferentes gobiernos que ha tenido e Ecuador durante e Ultimo periodo
democrético. La norma constitucional, incluida en las cartas politicas de 1978, 1998 y
en la Constitucién vigente desde el 20 de octubre del 2008, establece que los ministros
de Estado son funcionarios de libre nombramiento y remocion por parte del Primer
Mandatario. Por lo tanto, no se condicionan normas legales adicionales para regular, de

manera especifica, laformaen la que estos (6 Presidente y sus ministros) interacttian.

La democracia ecuatoriana se caracteriza por tener un modelo presidenciaista
donde el Jefe de Estado tiene poder unilateral de nominaciéon y de reemplazo de los
miembros de su gabinete, pero & Congreso o Asamblea Nacional, segun las

constituciones de 1978 y del 2008, cuenta con la facultad para destituirlos (Sartori,



2005)*. En segundo lugar, cuenta con un sistema multipartidista atamente fragmentado
(Pachano, 2004) que se ha reflgado de manera casi persistente en las distintas
conformaciones del Poder Legidlativo, tras sus respectivos procesos el ectorales, donde
ni las bancadas oficiaistas ni las opositoras han logrado tener € control de la agenda

legislativay de fiscalizacion?,

Finalmente, posee unas estructuras legidativas y electorales rigidas que,
sumadas a una opinion publica proclive ala censura, tienden a volver oculto cuaquier
esguema de negociacion y coalicion entre €l Presidente y el Parlamento (Megjia, 2006),
donde la entrega de cuotas ministeriales puede considerarse como uno de esos espacios
donde se materializa una determinada negociacion politica.

Por estas consideraciones, € sistema democrético ecuatoriano vuelve complea,
vulnerable einestable alarelacion entre el Presidente de la Republicay sus ministros de
Estado. El nombramiento de cada miembro del gabinete, méas alla de cumplir con los
requisitos de idoneidad que impone la norma constitucional, es producto de un proceso
permanente de negociaciones informales (‘fantasmas segun € criterio de Mgjia), entre
el Presidente de la Republica de turno y las fuerzas politicas con las cuales interactla su
gobierno. Estas van desde e partido o movimiento politico que lo llevd a poder; las
agrupaciones afines u opositoras con las cuales teje acuerdos emergentes, coyunturales
0 de mediano plazo, basicamente en & espacio parlamentario; hasta los distintos grupos
de presion, econdmicos, regionales, gremiales y sociales que pueden bloquear o premiar

|as acciones del Gobierno.

Frente a estos argumentos, existe poca reflexion tedrica en el Ecuador sobre el
papel politico que cumplen los ministros de Estado como |os actores que estan sujetos a
vaiven de las negociaciones entre e Presidente de la Republica y las fuerzas politicas

gue lo rodean. Hasta antes de la Constituyente de 1998, los episodios més duros de

! Como en la Constitucién de 1998 se elimind, dentro de las facultades del Congreso, la posibilidad de
destituir a los Ministros de Estado previo juicio politico el presidencialismo ecuatoriano se convirtio,
durante 10 afios, segun la clasificacion de Sartori en un “presidencialismo puro”. (Sartori 2005, pp.98)

2 Segun el compendio estadistico del informe “La Democracia en América Latina”, preparado por el
PNUD en el 2004, el indice del Niumero Efectivo de Partidos sobre la base del porcentaje de bancadas
que han integrado el Congreso Nacional, entre 1990 y el 2002, fluctta entre el 5,13 y el 7,46. Esto quiere
decir que luego de cada proceso electoral, la Funcidn Legislativa estaba integrada por entre cinco y siete
bancadas. Este NUmero Efectivo promedio en América Latina es de 3,79.



enfrentamiento politico entre el Presidente y e Poder Legislativo ocurrian cuando la o
las bancadas opositoras que operaban desde una mayoria parlamentaria llevaban ajuicio
politico a los ministros de Estado para luego destituirlos de su cargo. El informe final
del Proyecto Cordes-Gobernabilidad de 1999 sefialaba que |a capacidad legidativa para
destituir ministros era una de las fuentes de mayor inestabilidad para los gobiernos de
turno®. En consecuencia, uno de los articulos mas importantes que redactd la Asamblea
Constituyente de 1998 fue el 130. En su numeral 9, inciso cuarto se ratifico la censura
inmediata del funcionario publico, via juicio politico en e Congreso, savo para los
ministros de Estado, quienes permanecerian en su cargo si asi 1o hubiese dispuesto e €
Presidente de la Republica. Este cambio no resolvié e problema de inestabilidad

ministerial, factor que se agravé en los gobiernos elegidos a partir de 1998.

Tomando en cuenta que entre agosto de 1996 y enero del 2007 ningun gobierno
ha durado cuatro afios completos, el nimero de cambios de ministros es mucho mas alto
gue en las presidencias que se sometieron a la Constitucion de 1978. El solo hecho de
que el Congreso Nacional, a partir de 1998, perdiera su capacidad de censura efectiva a
los ministros de Estado, la figura del juicio politico, instrumento de control y presion

hacia el Ejecutivo, perdid total interés paralas fuerzas opositoras parlamentarias®.

Queda en evidencia que € Factor de Inestabilidad Ministerial (FIM) es un
fendmeno que requiere de una explicacion que vaya mas ala de la interpretacion
juridica de la disposicion constitucional de censura, via juicio politico, que fue
suprimida entre 1998 y e 2008. Esta propuesta de investigacion es, por tanto, un estudio
necesario, no solo por |os pocos trabajos académicos realizados en Ecuador sobre esta

temética, sino porque las conclusiones a las que se logre llegar permitiran entender

? Este informe sefiala que no menos del 10 por ciento de los ministros que tuvieron los presidentes
Jaime Roldds (1979-1981), Osvaldo Hurtado (1981-1984), Ledén Febres Cordero (1984-1988), Rodrigo
Borja (1988-1992) y Sixto Duran Ballén (1992-1996) fueron censurados por el Parlamento y retirados de
la funcién publica. La Constitucién que regia para esos gobiernos fue la de 1978.

* Entre 1998 y el 2007 se registran dos juicios politicos por parte del Congreso al gobierno de Gustavo
Noboa (2000-2003). Ambos procesos, que no lograron el voto de censura del Pleno legislativo, se dieron
en contra del ministro de Energia, Pablo Teran, quien nunca fue reemplazado en su cargo. En el
gobierno de Lucio Gutiérrez (2003-2005) hubo cuatro intentos de juicio politico que ni siquiera fueron
planteados oficialmente: contra el canciller Patricio Zuquilanda y los ministros de Bienestar Social,
Antonio Vargas, de Economia, Mauricio Pozo y de Energia, Carlos Arboleda. Unicamente se enjuicid y se
censuro a Sergio Seminario, pero luego de su renuncia al Ministerio de Agricultura.



mejor la complejainteraccion politica que existe entre el Presidente de la Republica, las
fuerzas aliadas y opositoras, y los distintos grupos de presion, a través del reparto de

cuotas ministeriales.

A fin de dar respuesta a estas inquietudes serd preciso delimitar € universo de
estudio sobre e cual se enfocara este trabajo académico. Se tomaran como casos
puntuales los gobiernos de Rodrigo Borja Cevalos (1988-1992), Gustavo Noboa
Bearano (2000-2003) y Lucio Gutiérrez Borbua (2003-2005). Los tres gobiernos tienen
caracteristicas particulares que reflgjan las condiciones institucionales y politicas sobre
las cuales ha caminado e modelo presidencialista ecuatoriano entre 1979 y e 2007.
Estos tres casos comprenden una muestra ideal que enriquecerd e gercicio de

comparacion a partir del cumplimiento de los siguientes objetivos:
Objetivo general:

e Identificar los factores externos e internos que han vuelto inestables a los
gabinetes ministeriales de los distintos gobiernos que hatenido € Ecuador, a
raiz de la vigencia de la Consgtitucién de 1998, independientemente de las
circunstancias en las que cada presidente ha llegado y permanecido en €

poder.
Objetivos especificos:

e Construir e Factor de Inestabilidad Ministerial (FIM) como un indicador que

explique lavolatilidad de |os gabinetes dentro de un sistema presidencialista.

e Constatar como € retiro de la figura de censura efectiva de los ministros de
Estado por pate del Congreso Nacional via juicio politico, en la
Constitucion de 1998, desalento los espacios de didlogo y acuerdo entre €
Ejecutivo y Legidativo.

e Identificar qué carteras ministeriales son méas propensas a la inestabilidad,
cudles a los acuerdos politicos formales e informaes y aquellas mas
apetecidas por e poder politico de las regiones del Ecuador.



e Demostrar que la ausencia de acuerdos programéticos de largo plazo entre el
Gobierno y las fuerzas politicas afines ideol 6gicamente perjudica los niveles
de cohesién interna del Poder Ejecutivo. Son las alianzas informales las que
profundizan la relacion clientelar entre € Presidente y los distintos actores
con los cuales interactla politicamente, en su afan por impulsar politicas

publicas.

e Determinar lainfluencia de los partidos de gobierno durante la conformacién
y renovacion de los gabinetes ministeriales, por parte del Presidente de la

Republica, asi como la durabilidad de estos funcionarios en sus cargos.

A partir de esta hoja de ruta, 10 que se pretende demostrar, a través de la hipotesis
trazada, es que dentro del sistema presidencialista ecuatoriano los distintos gobiernos
gue se sucedieron a partir de la vigencia de la Constitucion de 1998 proyectan una
mayor volatilidad ministerial dentro de sus gabinetes para asi tratar de garantizarse un
mayor margen de gobernabilidad. Es decir que la inestabilidad interna de un Gobierno
determinado tiene como fin garantizar su estabilidad y supervivencia politica dentro del

sistema democratico ecuatoriano, aungue esto no siempre lo consiga.

Ejes teodricos

El desarrollo de este proyecto de investigacion tendra dos g es teodricos bien definidos.
El primero tiene que ver con la aplicacion de lateoria de coaliciones (M gia 2006, 2009)
en el estudio de la inestabilidad ministerial a fin de determinar como inciden la
construccién y € colapso de alianzas programéticas, coyunturales y tipo fantasma, en €
nombramiento y destitucion de los ministros de Estado (Dodd, 1984; Shugart y
Mainwaring, 2002; Pachano 2000; Megia, 2009).

Para tal efecto, es preciso partir de la premisa de que un gabinete ministerial es
una expresion de alianzas entre e Presidente de la Republica con su partido de
gobierno, las fuerzas politicas afines y opositoras asi como distintos grupos sociales,

econdmicos, gremiales, etc. desplegados en el mapa regional ecuatoriano, con capacidad
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de generar presiéon. Mientras mas duradera sea esa coalicion, més estables van a ser los
equipos ministeriales y por ende lo sera también el gercicio de Presidente de la

Republica en la aplicacion de sus politicas publicas.

Sin embargo esta realidad no se cumple en Ecuador dadas las caracteristicas de
su sistema democratico, partidista y electoral. Los estudios de Shugart y Mainwaring
(2002, pp. 46) sobre la durabilidad de los gabinetes concluyen que la presencia de
partidos extremistas en el seno legislativo y lavolatilidad el ectora (dos condiciones que
cumple e modelo politico ecuatoriano) hacen del cuerpo ministerial entidades de vida
muy corta, pues estan a merced de la polarizaciéon politica que se produce en las
relaciones Ejecutivo-Legislativo (Powell Jr, 1981; Dodd 1976) °.

Pero para profundizar en los estudios sobre todos estos factores que inciden en la
inestabilidad ministerial sera preciso recurrir al segundo ge propuesto: la teoria de los
jugadores con poder de veto (George Tsebelis [2006] 2002), para determinar la
importancia que tienen los actores politicos a la hora de conformar y mantener a los
gabinetes, porque son los encargados de la aplicacion de las politicas publicas. Sobre la
base de esarealidad politica es que los Presidentes de la Republica, amparados ya sea en
partidos politicos bien organizados, aianza politicas ‘fantasmas’ o inmersos en una
evidente orfandad politica crean un equipo ministerial a su imagen y semejanza que,
para € caso de esta investigacion, sera comparado con la tipologia de gabinetes que

Octavio Amorim (1998) elaboro dentro del model o presidencialista latinoamericano.

Metodologia de Estudio

Este trabgjo de investigacion, por un lado, busca hacer un repaso de los principales
aportes académicos sobre e modelo presidenciaista y como, a partir de €, se puede

reflexionar sobre la importancia politica que tienen los gabinetes ministeriales. En

> Los partidos extremistas son aquellos que prometen cambios radicales en la trama politica y social
(Powell Jr. 1982, 48). En cambio, la medida de la volatilidad electoral, creada por Mogens Pedersen en
1979, permite conocer la estabilidad de los sistemas de partidos a lo largo del tiempo y puede ser
aplicada para estudiar los pesos de las bancadas legislativas (Cita tomada del Compendio estadistico del
informe La Democracia en América Latina, publicado por el PNUD, Naciones Unidas, en 2004). El caso
ecuatoriano, a pesar de haber tenido entre 1984 y 1998 elecciones parlamentarias cada dos afios se ha
caracterizados por tener un alto indice de volatilidad electoral: 32,5%. El promedio regional es de 24,4%
(Mainwaring y Scully, 1995, pp.7)
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segundo lugar pretende recabar informacion empirica sobre los equipos de los tres
gobiernos seleccionados afin de que la contabilizacion del universo total de ministrosy
su comparacion con € tiempo de duracion de cada gobierno permita establecer un
Factor de Inestabilidad Ministerial (FIM) desde donde desarrollar € aporte tedrico
propuesto.

Este trabgjo de investigacion va a analizar tres gabinetes de tres gobiernos
ecuatorianos, surgidos en diferentes afos y bgjo distintas condiciones institucionales,
para explicar un mismo fendmeno politico: la inestabilidad ministerial. Se recurrira a
método de comparacién para abordar € anadlisis de un nimero reducido de casos. La
ventgja principa del méodo comparado es que €l investigador tiene un mayor
conocimiento de cada uno de los casos analizados, por ser pocos, aunque ello signifique
un menor control de las variables explicativas o independientes (Anduiza, Crespo y
Meéndez Lago 1999, 119).

El Factor de Inestabilidad ministeria (FIM), a desarrollarse en e Capitulo 11,
sera la variable dependiente (Y) de este proyecto de investigacion. Y sobre € incidiran,

al menos, cuatro variables independientes o explicativas materiade analisis.

X1: La capacidad de censura efectiva de ministros, via juicio politico por parte
del Congreso Nacional, presente en la Constitucion de 1978 y ausente en la de 1998.

X2: La influencia que tiene €l partido de gobierno como un factor de

estabilizacion dentro de un equipo ministerial.

X3: Las dianzas que los Presidentes tgjen con fuerzas politicas afines,

opositoras, regionales y otros grupos de presion.
X4: El grado de amistad y cercaniadel ministro con € Presidente.

Estas cuatro variables no son las Unicas que explican lainestabilidad ministerial,
pero a efectos de limitar €l alcance del estudio de este proyecto de investigacion, se
desarrollarén estas sin perjuicio de identificar otras e incluso desarrollarlas. En
términos operativos, este trabajo requiere de una rigurosa investigacion documental a

fin de recopilar los nombres, su representatividad y € tiempo que se mantuvieron en

12



sus respectivas carteras, asi como las condiciones politicas en las que asumieron €l
desafio de dirigir un ministerio de Estado. Los datos que se obtengan de este proceso de
investigacion permitiran alimentar e interpretar una pagina mas de la complega historia
politicadel Ecuador.
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CAPITULO |
LOS GABINETES MINISTERIALES DENTRO DEL SISTEMA
PRESIDENCIALISTA ECUATORIANO

A través de este capitulo se pretende explicar como ha evolucionado € sistema
presidencialista ecuatoriano y como los cambios introducidos en é han replanteado €l
modelo democrético vigente. Dentro de este debate tedrico se hard también una
aproximacion juridica e histérica del papel que han cumplido los gabinetes ministeriaes
como brazos gjecutores del sistema presidencialista, haciendo de su alta inestabilidad
uno de los principales indicadores desde donde evaluar el desempefio de la accién de

gobierno.

Desde € retorno a la democracia en 1979, e concepto de gobernabilidad
(eficacia en la accién de gobierno) se ha ido convirtiendo en uno de los principaes
puntos referenciales para evaluar el desempefio del sistema presidencialista ecuatoriano.
Las permanentes dificultades politicas que los jefes de Estado han debido sortear
(algunas veces con éxito y muchas otras sin é) en su relacion con el Poder Legidativo,
los grupos de oposicion y de presion® han abonado a debilitamiento institucional y
democrético del pais. Bajo esta realidad, |as constituciones de 1978, 1998 y 2008, asi
como sus respectivas reformas’, han sido disefiadas para darle a Presidente de la
Republica una serie de instrumentos y facultades |egales encaminadas a fortalecer su rol

en €l juego politico y su gercicio gubernamental.

¢Qué se entiende por sistema presidencialista? Los enfoques pueden ser tan
variados como autores interesados en tratar este tema. Giovanni Sartori, por g emplo,
inicia su definicion argumentando que € presidencialismo, junto con €

parlamentarismo, son |os espacios en los que se puede dividir a los sistemas politicos

®Son los llamados jugadores con poder de veto o ‘veto players’, segliin George Tsebelis (2002 [2006]),

7 Mas alld de la forma cémo las constituciones de 1978, 1998 y 2008 disefiaron el modelo
presidencialista ecuatoriano, cabe anotar que las reformas constitucionales de 1983, las que se
intentaron en las consultas populares de 1994 y 1995 y las propuestas fallidas de consulta popular de
Jaime Roldds (1980), Gustavo Noboa (2001), Lucio Gutiérrez (2005) y Alfredo Palacio (2005) han buscado
sistematicamente fortalecer el sistema presidencialista en el Ecuador al punto de volverlo un
presidencialismo “reforzado” (Rivera 2006, pp.143-160) .
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democréticos vigentes en € mundo (2005, pp. 97). Dentro de esta subdivision, € autor
anota también a semipresidencialismo como una formula de combinacion entre estos
dos sistemas. Tanto e presidencialismo como € parlamentarismo son modelos que, asu
vez, estan matizados por diferentes esquemas y estructuras particularizadas segin la

constitucion que lasrija.

La diferencia entre un sistema presidencial y uno parlamentario, a criterio de
Sartori, es la separacion del poder que existe entre el gobierno y el Parlamento (2005,
pp. 116). En los sistemas parlamentarios dicha separacion es inexistente, puesto que €
Poder Ejecutivo, en cierta medida, es organizado de acuerdo a la correlacion de fuerzas
y aianzas politicas que nace desde e Parlamento que, en palabras de Sartori y por
efectos del voto popular, se convierte en e soberano. En e caso del sistema
presidencial, laregla de oro o basica es la separacion del poder, pero matizada por tres
criterios. El primero de ellos o “definitorio de un sistema presidencialista es la eleccion
popular directa o casi directa del Jefe de Estado por un tiempo determinado”. Segun €l
segundo criterio de Sartori, en un sistema presidencialista el gobierno o e Ejecutivo (el
Presidente y sus colaboradores) no son nombrados ni desbancados por e Parlamento®.
Finalmente, e tercer criterio que da forma a la definicion del presidencialismo segin
este autor es la linea clara de autoridad: “es el presidente quien dirige € Ejecutivo”
(2005, pp. 97-99) vy, por tanto, su capacidad de nombrar y remover libremente a
gabinete ministerial.

Aungue con una serie de matices, propios de las Constituciones de cada pais, los
sistemas presidenciaistas, entre ellos e ecuatoriano, experimentan innumerables
dindmicas propias y subsistemas que ameritan establecer andlisis particulares y
comparativos posteriores. En todo caso, Sartori se refiere a la importancia que tiene €
sistema presidencialista en Ameérica, por la ausencia de regimenes monarquicos que, en

el caso de la mayoria de estados europeos —con excepcion de Francia-, hacian las veces

® En criterio de Sartori, las facultades de censura efectiva a los integrantes de un gabinete ministerial,
que se le puede dar al Poder Legislativo, como ha sido en el caso del Ecuador en las Constituciones de
1978 y 2008, no atentan contra este segundo criterio, pues de todas formas la capacidad de nominacion
de los colaboradores, por parte del Presidente de la Republica, sigue siendo una potestad exclusiva. Este
debate, no obstante, sera desarrollado lineas adelante y en los capitulos siguientes.

15



de jefes de Gobierno, a tiempo que las constituciones de esos paises centraban en €l
Poder Legidlativo larepresentacion democraticadel pueblo.

Shugart y Mainwaring también trabgan en una definicion sobre €
presidencialismo y, en ese sentido, su construccion se deriva de lo que los autores
consideran una “definicion procedimental de democracia’ que satisface, a su vez, tres
criterios. El primero es que se celebren elecciones abiertas y competitivas en las que se
determine quién serd el encargado de establecer la politica puablica y que estas
elecciones contemplen la posibilidad de la aternanciaen e poder. El segundo criterio es
gue una democracia contemporanea debe permitir un sufragio adulto précticamente
universal. Finamente, deben existir garantias basicas para los derechos civiles
tradicionales: libertad de palabra, de organizacion y del debido proceso legal (Shugart y
Mainwaring, en Mainwaring y Shugart, comp. 2002, pp. 21). Con estos elementos en
discusion, los autores encuentran dos caracteristicas indispensables para comprender 10
que es una democracia presidencialista: “que e Jefe del Ejecutivo (presidente) sea
popularmente electo y que los mandatos tanto del presidente como de la asamblea sean
fijos’. En resumen, la definicion de estos dos autores marca la idea de lo que es un
presidencialismo en funcién del origen separado de su eleccion, asi como en e de su
supervivencia (2002, pp. 22). Bajo esta matriz, es més facil encasillar a los diferentes
tipos de presidencialismo vigentes, segun sus atribuciones y limitaciones, algo que se

vuelve, por ggemplo, mas rigido en el concepto que mangja Sartori.

Juan Linz es otro de | os tedricos que ha construido una definicion propia sobre €
sistema presidencialista. Sus reflexiones parten de la necesidad de ubicar el poder en €
cual radica la legitimidad popular expresada a través del voto (1990, pp. 52-53). En
sistema parlamentario la autoridad de gobierno emana de su seno y depende de la
correlacion de las fuerzas partidistas y sus alianzas que, por via electora, Illegan a
Poder Legidativo. En e caso del sistema presidenciaista, Linz asegura que se trata de
un sSistema con una autoridad investida “de amplios poderes y facultades
constitucionales como €l control total de la composicion del gabinete y e manejo de la
administracion publica’. En ese sentido, y tal como lo sefialan Shugart y Mainwaring, la

eleccion del Presidente es por via directa del pueblo e independiente de los resultados
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electorales del Parlamento. Asi también su supervivencia, en donde € juicio politico es
el Unico proceso que a Poder Legidativo le compete llevar adelante, en el evento de
impulsar un voto de censura y destitucion a Jefe del Estado. Hasta este punto, la
discusion no va mas ala del plano descriptivo de cdmo funcionan ambos sistemas
democréticos y las caracteristicas que los diferencian. Los tres conceptos que manegjan
los autores arriba citados sientan bases minimas y comunes con las cuales se puede
diferenciar a un sistema presidencialista de uno de corte parlamentario. No obstante,
resulta necesario avanzar hacia un debate més complgo: la efectividad, ventgjas y
riesgos que depara un modelo presidencialistay como, a partir de él, se puede entender
el complego desempefio de un sistema democrético.

El debate que impulsa Linz en su ensayo “Los peligros del presidencialismo”
pudiera ser un buen punto de partida. La separacion de poderes a la que este autor se
refiere, hace que e presidente se convierta en una figura que, de manera permanente,
reclama para si la legitimidad democréticay por lo tanto la conduccion exclusiva de los
destinos de un pais. La relativa autonomia politica que un Jefe de Estado construye
dentro de un sistema presidencialista esta también caracterizada por 1os mandatos fijos a
los que esta sujeta su eleccion y, por lo tanto, independiente del destino que tomen las
fuerzas politicas dentro de un parlamento (1990, pp. 53). Si € Poder Ejecutivo y €
Legidativo caminan por sendas institucionales separadas, €l ambiente de tensiones y
permanente competencia es mucho més ato que cuando € gobierno depende del
parlamento, en |os sistemas parlamentaristas o semipresidenciaistas.

De esta manera, Linz pone serios reparos ala doble legitimidad que se originaen
los sistemas presidencialistas, 10s cuales generan polarizacién y confrontacion entre los
grupos politicos que, al no ser cercanos a gobierno, también reclaman para si parte de
la “legitima’ representacion popular que aseguran obtener desde e poder legidativo.
Este ambiente de recelos mutuos, para Linz, evita que se construyan consensos y lazos
de cooperacion politica en e marco de la Ilamada independencia de poderes, o cual
atenta contra su equilibrio y el éxito de la administracion pablica (1990, pp. 53). En ese
sentido, € hecho de que un Presidente de la Republica, a tener sobre su cabeza la

representacion del Estado y la conduccion efectiva del Gobierno (autoridad dual), sin
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mayores vinculos de supervivencia con € Legidativo, € Unico espacio rea e
ingtitucional para ventilar las crisis son las elecciones, siempre sujetas a periodos fijos.
En lavision de Linz, €l tiempo que se debe esperar para que ese evento suceda juega en
contra de los resultados de la gestién de un gobierno. La diferencia en un sistema
parlamentario es que las crisis politicas son superadas con mayor agilidad desde los
acuerdos y consensos que pueden introducir las fuerzas politicas representadas en €l
Parlamento y que se cristalizan, por gemplo, en la renovacion parcial o total del
gabinete de ministros o en la convocatoria anticipada de elecciones. No es extrafio
entonces, que Jorge Lanzaro recuerde como a partir de la propuesta politica de Linz, de
gue Ameérica Latina inicie un camino hacia la configuracion de regimenes de tipo
parlamentario, se comenzaron a relacionar las graves crisis politicas que han azotado a
varios paises con regimenes presidenciaistas que, finalmente, desembocaron en largos

periodos dictatoriales en los afios 70 y 80 (Lanzaro, en Lanzaro, comp. 2001).

Los puntos de vista que Linz construye a través de las criticas a sistema
presidencialista en América Latina pueden servir como un marco referencia para
analizar lo que entre 1997 y enero del 2007 derivo en e grave periodo de inestabilidad
politica del Ecuador. ¢Por qué se cayeron tres presidentes legitimamente el egidos en las
urnas. Abdala Bucaram (1996-1997), Jamil Mahuad (1998-2000) y Lucio Gutiérrez
(2003-2005)? ¢Fue la fata de acuerdos politicos con las fuerzas opositoras en €
Congreso las que evitaron que estos mandatarios se blindaran? ¢Un sistema
parlamentario hubiera evitado estos traumas institucional es?

Las respuestas a estas preguntas han sido objeto de debate y, de una forma u
otra, fueron zanjadas en la elaboracion de la Constitucion de Montecristi, en donde lejos
de sugerir la posibilidad de que Ecuador diera paso a un modelo parlamentario se busco
fortalecer ain mas a modelo presidenciaista que, a criterio de Linz,
independientemente de resultar exitoso 0 no, permite la instauracion de regimenes

populistas o de caudillos”.

9 , . . . , . . .z P P .

En términos weberianos, caudillo es el lider que ejerce dominacidn legitima a través del carisma que
posee de manera extraordinaria y que se manifiesta con un discurso emotivo, heroico y demagogo
(Weber 1977, pp. 711); ademas de un espiritu poco institucional en la concepcién de las normas y el
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Giovanni Sartori recoge varios de los argumentos de este autor para concluir
que el sistema presidenciaista latinoamericano cuenta con “un impresionante historial
de fragilidad e inestabilidad” (2005, pp 107). En su balance, solo reconoce a sistema
costarricense como € més estable de toda laregién y, por lo tanto, hace compafia a los
EE.UU. en términos de efectividad del modelo. De esta manera colige que en € resto de
paises, el presidencialismo no ha estado a la adtura de las crisis politicas que se han
desatado en las Ultimas décadas generando las ya conocidas rupturas del orden
constituido que han afectado a casi todos |os paises de laregion y que han permitido que
los presidentes en Ameérica Latina, permanentemente, “oscilaran entre el abuso del
poder y lafatadel mismo” (2005, pp.110).

Sin embargo, Sartori prefiere no tomar la misma proclama de Linz a promover
latransicién hacia regimenes de corte parlamentario. Su vision es més escépticay radica
en un solo hecho: los regimenes parlamentarios dependen de un sistema de partidos que
sea solido, cohesionado y disciplinado, caracteristicas que no abundan, a su criterio, en
América Latina. Puede ser una cuestion de “las herencias socioculturales’, dice Sartori,
pues la gran mayoria de los politicos de la regién tiende a cambiar de partido, votar en
contra de lo que dispone su agrupacion politica, rechazando ademés la disciplina
partidista “sobre la base de que su libertad (la de los politicos) para representar a sus
electores no puede ser limitada” (2005, pp. 112).

En efecto, y siguiendo la preocupacion de Sartori, se puede concluir que
Ecuador contaba, hasta el 2007, con el segundo sistema de partidos més fragmentado de

América Latina, después de Brasil™®

. 'Y que las distintas organizaciones politicas que
han dado forma a este sistema “no tienen reglas ni estructuras estables, carecen de
vinculos fuertes con grupos organizados de la sociedad y muestran patrones de alta

volatilidad” (Megia 2009, pp. 49-50). En los estudios de volatilidad el ectoral, realizados

manejo de la cosa publica; y la tendencia a no interponer entre él y sus dominados ninguna estructura
que equilibre su poder.

% con la aprobacién de la Constitucién del 2008, se dispuso la reinscripcion de todos los partidos
politicos ante el Consejo Nacional Electoral. Para las elecciones generales del 2013 se conocera de
manera oficial como quedara conformado el sistema de partidos en el Ecuador. De momento, la fuerza
politica mas importante es Alianza Pais, que ha decidido no convertirse en partido politico, se
mantendrd como movimiento.
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entre 1978 y 1992 por Scott Mainwaring y Timothy Scully, Ecuador registré un ato
indice: 37,9, apenas superado por Peru (54,2) y Brasil (70). El promedio regiona de
volatilidad electoral partidistaen 12 paises fue de 28 (1995, pp. 8)*.

En sintesis, la vigencia de sistemas partidistas “equivocados’ evita que €
modelo parlamentario se convierta en la opcion adecuada para superar las crisis de los
presidencialismos en Ameérica Latina. Esta falla estructural, acompaiada por €
estancamiento econdmico y la desigualdad que han caracterizado a gran parte de los
paises de la region ha evitado que quienes gjercen € control del poder Ejecutivo sean
todopoderosos y cumplan sus promesas de campafia, a pesar de que las facultades

constitucionales de las que gozan asi |o dejen entrever.

La comparacion de Sartori es curiosa. El sistema presidencialista de EE.UU. no
tiene, ni de lgjos, € poder de varios de los sistemas |atinoamericanos. capacidad fuerte
de veto, expedicion de decretos-leyes en materia econOmica urgente, asi como la
posibilidad fortalecer permanentemente las atribuciones del Ejecutivo. Sin embargo, €
inquilino de la Casa Blanca exhibe, en general, niveles més exitosos de gestion que

cual quiera de sus homdlogos latinoamericanos (2005, pp.110).

Si Sartori y Linz ven con pesimismo los resultados que este sistema llega a
ocasionar, ¢cudl es la alternativa a seguir? Linz, como ya se ha visto lineas arriba, cree
gue la via es ir hacia € modelo parlamentario, mientras que Sartori defiende la
posibilidad de avanzar hacia un semipresidenciaismo como la meor opcion. En
sintesis, este modelo politico democrético funciona sobre la base de un poder
compartido entre la cabeza del Ejecutivo y € Parlamento. Asi es posible crear la figura
del Primer Ministro al que se le debiera encargar la conduccion del gobierno en funcién

de los acuerdos parlamentarios (2005, pp.136), para que sea € quien asuma los costos

! La volatilidad electoral se la estudia a partir de la desconexidn existente entre la sociedad organizada
y los partidos politicos. Ha dado lugar a que los electores expresen su voluntad en las urnas de manera
mas dispersa e inconsistente, provocando de manera indirecta la fragmentacién partidista. Autores
como Mainwaring y Scully parten del indice Pedersen para estudiar el grado de volatilidad electoral de
un pais a partir de la presencia neta de un o varios partidos en funcion del nimero total de escafios de
una camara legislativa (Mejia 2002, pp.122)
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de una eventual crisis politica. Una propuesta similar tiene Dieter Nohlen quien asegura
que la figura de un Primer Ministro permite a Presidente cumplir con la tarea de ser €
Jefe del Estado; mantener una continua y armonica relacion entre los poderes Ejecutivo
y Legidativo y, finamente, proteger al Jefe del Estado de los “avatares cotidianos de la
politica’ (Nohlen, en Nohlen y Ferndndez 1998, pp. 108). Sin embargo, toda esta
argumentacion que ha cuestionado la eficiencia de los sistemas presidenciaistas no
genera consensos en varios sectores de la comunidad académica encargada de estudiar a
la democracia y sus complejas estructuras. Shugart y Mainwaring (2002) entran en un
debate més propositivo con € afén de rescatar |as potencialidades que, en su criterio,
puede tener este modelo politico.

Unade ellas esla posibilidad de que los votantes tienen en sus manos un abanico
de eleccion de sus representantes 1o que les permite diversificar sus respaldos politicos.
Adicionalmente, esta la ventgja de que un Presidente de la Republica elegido por voto
popular favorece e gercicio de rendicion de cuentas dentro de una sociedad, mejor
conocida como ‘accountablity’. Un sistema parlamentario, por €l contrario, desvanece
esta posibilidad entre los actores de un conglomerado tan diverso como lo es un
Parlamento representado por diversas fuerzas politicas (2002, pp. 40).

Para estos autores, la figura de la reeleccion presidencial, inmediata o luego de
un periodo de por medio, genera incentivos en los presidentes para cumplir sus
promesas de campaiia y planes de gobierno y, con €llo, sintonizar mejor las demandas
sociadles. Un tercer punto en la argumentacion a favor del presidencialismo es que
cuando este existe, los legisladores pueden caminar hacia un proceso mas independiente
y responsable de elaboracién de leyes. Esto porque la separacion de los poderes permite
a Legidativo trabgar en una agenda propiay no atada a destino que vaya marcando €
Poder Ejecutivo, como de hecho sucede en los sistemas parlamentarios. Finalmente esta
la ventgja que tiene e presidencialismo de mantenerse y proyectarse en funcion de
mandatos fijos. Esto le permite a jefe de Estado trazar planes y politicas a largo plazo,
esguivando en cierta forma, los avatares politicos que pueden surgir en los modelos
parlamentarios donde |a estabilidad de gobierno depende de la correlacion de fuerzas de

los partidos politicos que integran unalegislatura.
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Si como se ha visto lineas arriba en la argumentacion de Sartori, de que €
sistema de partidos politicos de la mayoria de los paises latinoamericanos es
‘equivocado’ y poco disciplinado, los parlamentos se convierten en e espegjo de esa
volatilidad. Ecuador, como |lo mencionan los estudios de Mainwaring y Schully (1995)
es un claro gemplo de ello. Entonces, con un Poder Ejecutivo que avanza en funcién de
Sus propios periodos podria aislarse de esa inestabilidad partidista. Hay que tomar en
cuenta, asi lo argumentan Sartori y Linz, que la ventga que tienen los sistemas
parlamentarios es que |as rupturas que se producen en su seno generalmente conducen a
una crisis de gobierno mas no de régimen. En cambio una caida del Jefe de Estado,
dentro de un sistema presidencialista, siempre tendra unas consecuencias democréticas
de mayor significancia. Eso fue lo que precisamente le ocurrio a Ecuador: su
inestabilidad politica entre agosto de 1996 y enero del 2007 se debio no solo a las
caracteristicas propias que cada uno de los presidentes que fueron apartados de su cargo
imprimieron a su gestion publica, sino a su compleja relaciéon con e Parlamento y los

grupos de oposicion y presion.

Linz e incluso Sartori podran argumentar que en un sistema parlamentario las
crisis politicas que vivié Ecuador en esos afios pudieron haber sido mejor canalizadas
por un modelo que, por gemplo, ha permitido que la democracia italiana siguiera
caminando pese a sus permanentes avatares. Sin embargo, N0 €s menos cierto que con
un Parlamento tan deslegitimado y volatil como e que exhibe Ecuador desde hace 30
anos, la formula de la estabilidad no hubiera estado garantizaba. La sociedad
ecuatoriana, la opinion publica y los distintos sectores politicos, econdémicos y
productivos demandaban estabilidad y que por 1o menos un Presidente de la Republica
llegara a cumplir un periodo completo.

Lainestabilidad politica ha sido una caracteristica permanente de la democracia
ecuatoriana. Su sistema presidenciaista ha estado sujeto a una trégica realidad que
Andrés Mgjia la recoge con absoluta claridad a referirse “a amplio conjunto de
instrumentos formales e informales’ con e que cuenta el Poder Ejecutivo parainfluir en
el proceso de formulacion de politicas publicas, pero también a su limitada capacidad
para lograr acuerdos de tipo politico que potencien esa abundancia de normas juridicas

ventgjosas. En una solafrase, “los presidentes ecuatorianos se convierten en una especie
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de ‘dictadores impotentes dada su doble condicion de poderosos actores

constitucional es pero débiles actores politicos’ (2009, pp 41).

La doble cara de esta moneda ha motivado a varios tedricos y politicos
ecuatorianos a plantear, sobre todo desde €l inicio de la década de los noventa, el debate
sobre la gobernabilidad. Este concepto puede ser entendido como € conjunto de
condiciones favorables para la accion de gobierno (Alcantara, [2004] 1995); la eficacia
o eficienciadel gobierno (Sartori 2005) 0 como “una suerte de ‘ingenieriainstitucional’
enfocada a corregir las fallas del sistema politico (...) para que organice, facilite y
garantice latarea de gobernar para el desarrollo” (Burbano de Lara, en Burbano de Lara,
comp. 2003, pp.23).

¢Por qué partir del concepto de gobernabilidad para hablar de democracia,
presidencialismo y gabinetes ministeriales? Porque sobre la base de esta discusion en el
Ecuador, desde 1979, se han emprendido una reforma constitucional, la de 1983, dos
plebiscitos (1994 y 1997)* y dos Asambleas Constituyentes (1998 y 2008) que
fortdecieron a Poder Ejecutivo a tiempo de convertirlo en la institucion
potencial mente mas poderosa dentro del disefio constitucional y democrético.

La reforma constitucional de 1983 se expidid casi cuatro afios después de la
puesta en vigencia de la Carta Politica que puso fin a mas largo periodo dictatoria que
vivio el Ecuador, en la década de los setenta. Dichos cambios le dotaron a Presidente
de la Republica “de una mayor capacidad de accion financiera y administrativa’, a
introducir, en e grupo de facultades constitucionales del Primer Mandatario, la figura
del decreto-ley en materia econdmica urgente y la posibilidad de que solo € Ejecutivo
pudiera plantear leyes que impliquen gasto publico. También, que € Legislativo pierda
la atribucion de aumentar 1os montos de la Pro forma presupuestaria del Estado. Otro de
los ribetes del proyecto era fortalecer la capacidad del veto presidencial en € tramite

legidativo para contrarrestar el blogueo procedimental que se efectuaba desde €l

2 Entre agosto 1979 y abril del 2007 se realizaron en Ecuador una consulta popular (1986) y tres
plebiscitos (1994, 1995, 1997) planteados por los presidentes de turno. Leén Febres Cordero perdié la
consulta de 1986, Sixto Duran Ballén gané la de 1994 y perdio la de 1995 y Fabian Alarcén gand la de
1997.

23



Congreso. Adicionalmente, con las reformas de 1983 se pretendi6 evitar que € Primer
Mandatario enfrentara acelerados procesos de desgaste e inestabilidad politicos al
reducir de cinco a cuatro afios e mandato de gobierno, con la posibilidad de ser
redegido luego de pasar un periodo de por medio. El periodo de los diputados
nacionales se redujo de cinco afos a cuatro y € de los provinciaes a dos afnos. Es decir,
se abria la eleccion parlamentaria de medio periodo. Finamente, la reforma
constitucional de 1983 disponia que ante la falta definitiva del Vicepresidente, €
Congreso debia elegir a su reemplazo de entre los candidatos que € Presidente de la
Republica les enviara a través de una terna (Rivera, 2006, pp.143-144; Mejia 2009, pp.
43).

La Constitucion de 1998 capt6 la esencia de las reformas arriba citadas pero
decidio retirar, de entre las facultades politicas y de legislacion del Poder Legidlativo, la
censura efectiva a los ministros de Estado. Esto como una medida para contrarrestar €
mayor espacio de inestabilidad politica que los gobiernos de turno habian enfrentado en
los ultimos 20 afios, |o que significaba que no menos del 10 por ciento de los ministros
de Jaime Roldés (1979-1981), Osvaldo Hurtado (1981-1984), Ledn Febres Cordero
(1984-1988), Rodrigo Borja (1988-1992) y Sixto Duran Balén (1992-1996) fuera
censurado y destituido de sus cargos por las fuerzas parlamentarias (Cordes 1999, pp.
183).

El sistema presidencialista ecuatoriano se fortalecié alin mas en la Constitucion
de Montecristi, en vigencia desde e 2008. Se decidié mantener las capacidades de
legislacion en materia econdmica urgente y de veto de leyes para €l Poder Ejecutivo. Y
aungue a la Asamblea Nacional se le devolvio la potestad de censurar ministros, e Jefe
del Estado gan6 dos herramientas fundamentales que han consolidado su poder dentro
del sistema democraico ecuatoriano: la figura de la redleccion inmediata y la
posibilidad de censurar a la Asamblea y convocar de inmediato a elecciones
presidenciales y de legisladores. Hasta que se produzcan las nuevas elecciones, el
Mandatario en funciones esta en la capacidad de gobernar con decretos leyes en materia
econdémica urgente previo dictamen de la Corte Constitucional, que luego podran ser

revocados por €l nuevo Legislativo (Pérez Orddiiez, en Pérez Ordofiez, comp., 2009, pp.
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109). Esta figura es la que se conoce como la muerte cruzada™. En las primeras dos
décadas de vigencia del actual periodo democrético (1979-1998), € sistema
presidencialista ecuatoriano fue definido como uno de los més poderosos de laregion en
funcidn de sus poderes legidlativos. Un g emplo: lainiciativa parlamentaria a través del
envio de decretos-leyes con € caracter de econdmico urgente y la posibilidad de que
estas leyes cobren vigencia si en 30 dias no reciben e tratamiento legidativo
correspondiente (Mgia 2009, pp.42). La clasificacion ala que este autor hace referencia
tiene que ver con €l estudio que Shugart y Carey hicieron en 1992 para evaluar lafuerza
de los distintos modelos latinoamericanos. Sin embargo, ese mismo estudio concluy6
gue e sistema presidencialista ecuatoriano era medianamente poderoso en funcion de
sus poderes no legidativos. Esto tiene que ver, en gran medida, con la capacidad de
censura efectiva de los ministros de Estado, via juicio politico, que los congresistas
tenian para entonces (2009, pp. 43). Este sintoma de debilidad fue observado en la
Constitucion de 1998 pero vuelto a incorporar en la del 2008, con determinados

mati ces.

Andrés Mgjia encuentra que estas dos caracteristicas no son las Unicas con las
cuales definir la fuerza del sistema presidencialista ecuatoriano. A su juicio también
estan los poderes reactivos. “Por gjemplo, € Congreso solo puede revertir un veto
parcial del Ejecutivo durante los siguientes 30 dias con el voto de los dos tercios de sus
miembros’ (2009, pp.42). El autor también recuerda que € Presidente de la Republica
puede obligar a un Parlamento a no debatir una ley, a menos por un afo, cuando €
Ejecutivo haya vetado el cuerpo legal de manera total. Al Ejecutivo también le ha
correspondido “la competencia exclusiva de legislar en materia fiscal, asignar recursos
politicos y econdmicos asi como administrar su gabinete de manera discrecional” (2009,
pp.42-43).

B bien, para efectos del presente trabajo de investigacion, las normas aprobadas en la Constitucién
del 2008 no serdn estudiadas a profundidad, es preciso retomarlas de manera referencial para abonar el
debate sobre la evolucién, la crisis y la consolidacion del sistema presidencialista ecuatoriano en las
Ultimas tres décadas.
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Sin embargo, Mgjia anota que la fuerza en los poderes constitucionales del
presidencialismo no logro que & Ejecutivo tuviera una fuerte influencia sobre e control
partidista. Esto se debe a que un modelo como este toma lugar en un pais con un sistema
partidario atamente fragmentado y numeroso lo que amenaza a cualquier presidente
con tener una representacion minoritaria en el Legislativo™. Si esto se da, la bisqueda
de apoyos politicos para impulsar su agenda también se pone cuesta arriba (Mainwaring
y Shugart, en Mainwaring y Shugart, comp. 2002, pp. 291). La fata de una disciplina
partidaria o su ausencia también afecta al desempefio del presidencialismo, puesto que
es mas dificil para  Gobierno lograr consensos y acuerdos sostenidos en € tiempo

cuando los partidos se vuelven mas sinuosos (2002, pp.291).

En ese sentido, Mgjia recuerda que en la Constitucion de 1998 (y en & Codigo
de la Democracia del 2009) se dispuso que las elecciones presidenciales en primera
vuelta y las de congresistas se redlizaran de manera simultanea, cada cuatro afos. De
esta forma no solo quedd eliminada la renovacion parcia de los diputados provinciales
cada dos afios, en medio periodo presidencial, lo cual terminaba por debilitar aln més a
la bancada oficiaista en € Congreso, por efectos del desgaste propio de la gestion
gubernamental que se reflgjaba en las urnas™. Con un Primer Mandatario y un
Congreso sujetos a plazos fijos y simultaneos era més facil proyectar pactosy consensos
de supervivencia politica. Ademas, a los diputados se les otorgd, en la reforma
constitucional de 1994, impulsada via consulta popular, la reeleccion inmediata para
darle mayor incentivo a su desempefio parlamentario. Sin embargo, concluye Megjia 'y
como se vera con méas profundidad en e Capitulo Ill, estos cambios no han sido
suficientes para lograr mayores acuerdos legislativos y consensos duraderos (2009,

pp.43), lo cua haincrementado |os niveles de inestabilidad politica.

1 Segln este autor, en el caso de Ecuador, entre 1979 y el 2007, los gobiernos han contado apenas con
la cuarta parte de la representacion politica en la Legislatura.

Y Tres presidentes gobernaron con elecciones legislativas de medio periodo: Ledn Febres Cordero
(1986); Rodrigo Borja (1990) y Sixto Duran Ballén (1994). Al primero de ellos esta contienda legislativa le
resultd ventajosa pues la bancada socialcristiana crecié del 12,9% al 19,7%. En cambio para Borja y
Duran Ballén, los resultados fueron desastrosos. El bloque de Borja (ID) cayd del 42,3% al 19,4% v el
Duran Ballén (PUR) del 15,6% al 3,9%. (Mejia 2002, pp. 84.)
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¢ Qué es un gabinete ministerial?

A lo largo de estas primeras paginas se ha podido delimitar conceptualmente lo que es
un sistema presidencialista, sus ventgas y defectos, asi como los elementos
caracteristicos que lo definen como tal. En varios parafos se ha mencionado la
importancia que tiene el gabinete ministeria a la hora de establecer la fortaleza y
efectividad de un modelo politico como el ecuatoriano. Sin embargo, esa referencia ha
sido abordada de manera tangencial y con absoluta premeditacion. Para el presente
trabajo de investigacion e gabinete ministerial es e principa objeto de estudio, por 1o
tanto, es preciso detenerse en @ con e objetivo de construir una adecuada

argumentacion tedrica a su alrededor.

La definicion de gabinete ministerial, para € caso ecuatoriano, se adapta sin
mayores dificultades a la idea que sobre € tiene el Diccionario de la Real Academia
Esparfiola (edicion 23), a considerarlo un cuerpo de ministros. Se entiende, por |o tanto,
que ellos son los funcionarios nombrados y destituidos por € Presidente de la Republica
a quienes se les encarga dirigir las diferentes carteras de Estado, o ministerios, en los
que se subdivide el gobierno del Poder Ejecutivo'®. Es importante partir de este
concepto linguistico, ya que a adentrarse en la teoria politica un gabinete ministerial
puede tomar, segun la Constitucion desde donde se o estudie, sobre todo las de régimen
parlamentario, una categoria méas o menos institucional*’. Por tanto, definirlo desde esa
orilla es una tarea mas complgja. Ni la Constitucion ecuatoriana de 1978 ni la 1998 ni
laque entrd en vigencia en octubre del 2008 consideran laidea de un gabinete como una

'¢ para efectos de este trabajo de investigacion, la categoria de gabinete ministerial se circunscribe
necesaria y Unicamente a los titulares de las distintas carteras de Estado que se articulan bajo el
paraguas de la Presidencia de la Republica. La idea de un gabinete ‘ampliado’, como asi lo han
denominado los propios mandatarios, incluye a otros funcionarios que dependen del nombramiento
libre y directo del Presidente de la Republica, como son los gobernadores, presidentes de determinados
directorios, y hasta quienes han sido elegidos a través de ternas enviadas por el Ejecutivo, y que
también reflejan inestabilidad, pero para de darle uniformidad a esta muestra de estudio, no seran
tomados en cuenta.

Yl Consejo de Ministros es en un sentido institucional, parte del Poder Ejecutivo. En la Constitucidon
Espafiola, que funciona bajo el sistema de monarquia parlamentaria, se habla de esta figura, la misma
que, en la Ley 50/1997, se la entiende como un érgano colegiado del Gobierno, encargado, entre otras
cosas, de aprobar proyectos de Ley y decretos, bajo deliberaciones de caracter secreto. En la
Constitucién del Perd, de régimen presidencialista, también existe la figura del Consejo de Ministros
como ente colegiado, que goza de ciertos contrapesos al interior de las acciones de la Funcién
Legislativa tanto en la toma de decisiones como en el nombramiento y destitucion de los secretarios de
Estado.
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ingtitucion clave dentro del ordenamiento juridico del gobierno presidencial. En €
articulo 110 de la Carta Magna de 1978 se encargaba & despacho de los negocios del
Estado a los ministros, quienes eran de libre nombramiento y remocién. El articulo 111,
sefidlaba que e nimero y la denominacion de los Ministerios eran determinados por €l
Presidente™. El numeral 10 del articulo 171, de la Constitucion de 1998 sefialaba como
una de las atribuciones del Presidente de la Republica “nombrar y remover libremente a
los ministros de Estado...”. Asimismo, e Capitulo Tercero del Titulo VI, referido ala
Funcion Ejecutiva, establecia los requisitos y tareas de los ministros de Estado, mas no
hacia referencia a la idea del gabinete como un cuerpo cohesionado con funciones
determinadas que hubiesen ido mas all4 de cada una de las individualidades que 1o

conforman.

La Constitucion vigente parte de una idea similar. En su articulo 141, segundo
parrafo, donde se define la integracion de la Funcion Ejecutiva, se establece que los
ministros de Estado forman parte de €ella, junto con € Presidente de la Republica, €
Vicepresidente y otros organismos. La nueva Constitucién, en el numeral 9 del articulo
147, faculta a Presidente nombrar y remover libremente a sus ministros. De la misma
forma que en la Constitucion anterior, la actual, en sus articulos 151 y 152 refieren la
existencia de ministros de Estado como individualidades, mas no integrados desde una
figura con peso ingtitucional, como pudiera ser un gabinete. Este breve repaso juridico
lleva a presente estudio a ubicar laidea del gabinete ministerial como e cuerpo de los
ministros, desde una doble dimension, donde es factible avanzar en su estudio y
entender por qué, en € caso ecuatoriano, este conglomerado de funcionarios registra
una atainestabilidad en sus cargos.

8 E| texto completo del articulo 82, literal g decia: Proceder al enjuiciamiento politico durante el
ejercicio de sus funciones, y hasta un afo después de terminadas, del Presidente y Vicepresidente de la
Republica, de los Ministros, Secretarios de Estado, de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia y
de los miembros del Consejo Nacional de la Judicatura, de los miembros del Tribunal Constitucional y de
los del Tribunal Supremo Electoral, del Contralor General y del Procurador General del Estado, del
Ministro Fiscal General, del Defensor del Pueblo y de los Superintendentes de Bancos y Compaiiias por
infracciones cometidas en el desempefio de sus cargos, y resolver su censura en el caso de declaratoria
de culpabilidad, lo que producird como efecto su destitucién e inhabilidad para desempefiar cargos
publicos durante el mismo periodo en todo caso la inhabilidad no podra ser inferior a un afio.
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Tabla 1: Los gabinetes ministeriales en América Latina

Pais El gabineteesuna | Libre nombramientoy Enjuiciamiento Destitucion del
figuraingtitucional | remocién de ministros | politico alos ministros ministro
Argentina No, pero hay la Si El voto censura es Si
figuradel contrael Jefe de
Jefe de Gabinete Gabinete, mayoria
absoluta de 2 camaras
Brasil No Si La Camara de Diputados Si
acusay el Senado, con
los 2/3 de los votos,
emite la censura
Bolivia No Si El Congreso puede Si
interpelar y censurar con
los 2/3 de los votos
Chile No Si La Camara de Diputados Si
acusay el Senado, con
voto de mayoria, emite
la censura.
Colombia No Si El voto censuraescon la Si
mayoria absoluta de las
dos cAmaras legidativas
Costa No Si Lacensurarequiere de Si
Rica los 2/3 dela Asamblea
Ecuador 1978: No 1978: Si 1978: Si, voto mayoria 1978: Si
1998: No 1998: Si 1998: Si, voto mayoria | 1998: Opcional
2008: No 2008: Si 2008: Si, 2/3 de votos 2008: Si
México No Si La Camarade Diputados Si
acusay el Senado, con
2/3 delos votos, censura
Paraguay No Si La censuraesconlos Opcional, s no
2/3 delosvotoslas dos hay responsa-
camaras legidativas bilidad penal
Pert Si, hay lafigura Si Con voto de mayoriase | Si; el Pte. puede
Consgo de puede censurar aun disolver €
Ministros; tiene un ministro o a CM Congreso s hay 2
presidente censurasa CM
Uruguay | Si, existed Consgo | No, el nombramientoy | Lacamarabgaacusay Si
de Ministros destitucion depende de | el Senado censuracon
apoyo parlamentario. los 2/3 de los votos.
Venezuela No Si Lacensuraescon € Si

voto de las 3/5 partesla
Asamblea Naciona

Fuente: Constituciones vigentes de 12 paises de América Latina, elaboracion propia

Desde €l punto de vista constitucional, en lo que respecta al caso ecuatoriano, la

discusion sobre la arquitectura del gabinete terminaria en estas lineas. Sin embargo,
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desde lateoria politicay de disefio institucional, € gabinete ministerial cumple una serie

de funciones clave dentro de la democracia de un pais determinado.

El origen de los ministros de Estado y la conformacion de un gabinete puede ser
una de las principales pistas para entender € disefio democratico de un pais. Aquellos
con un sistema presidenciaista, cuentan, entre sus principales caracteristicas, con la
facultad exclusiva del Presidente de la Republica de nombrar a los miembros de su
gabinete. Se trata, sin duda, de un poder unilateral que en € caso de los sistemas
parlamentarios no existe. (Sartori, 2005. pp 98).

El presidencialismo puro, como sistema democratico, no permite ninguna clase
de “autoridad dual” que se interponga entre é y su gabinete. Por |o que Sartori concluye
gue la nominacion o remocion de los ministros se redliza a criterio exclusivo del Primer
Mandatario. Y aungque la mayoria de paises latinoamericanos abarca en sus
constituciones la posibilidad de que e Legidativo mantenga ciertos contrapesos de
poder con € Ejecutivo, a través de la rendicion de cuentas de los ministros, su
enjuiciamiento politico, voto de censura y posible destitucion (segln sea el caso de cada
nacién), e principio de autoridad lineal o ‘hacia abgo’ del Presidente sobre sus
ministros se mantiene (2005, pp 99).

El caso ecuatoriano es ampliamente ilustrativo en este punto. Una de las
decisiones mas importantes que tomd la asamblea constituyente que redacto la Carta
Politica de 1998, fue la de suprimir, de entre las facultades de la Funcion Legislativa, la
censura inmediata de los ministros de Estado que hayan sido enjuiciados previamente
por e Congreso, tal y como se concebia en la carta politica de 1978. Si bien en € Titulo
IV, Capitulo 1, art. 130, numeral 9, de la de 1998, €l Poder Legidlativo tenia, entre sus
capacidades fiscalizadoras, Ilamar a juicio politico a los miembros del gabinete
ministerial, su permanencia en € cargo era facultativa del Presidente de la Republica.
Con esta medida, los constituyentes de la época buscaron fortalecer la gobernabilidad y
la cohesion de los gobiernos, pues desde 1978, afio del retorno a la democracia, la
censura a los ministros era e arma mas fuerte que tenian los grupos de oposicion a

Régimen para desestabilizarlo.
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Si bien con este cambio los polémicos juicios politicos perdieron interés como
arma de bloqueo, la inestabilidad ministerial no se corrigio, por € contrario se agudizo

por otro tipo de factores que son los que este estudio pretende determinar.

La Constitucion de 2008 devolvié ala Asamblea Nacional (Poder Legidativo) la
facultad de destituir a los ministros de Estado con un enjuiciamiento politico previo.
Seguin € Titulo 1V, Capitulo Segundo, articulo 131, de la Carta Politica vigente, los
votos gue se necesitan para destituir a un ministro de Estado son los equivaentes a las
dos terceras partes de los miembros de la Asamblea. Se trata de un requisito més
complegjo de cumplir, pues para € resto de funcionarios de |os organismos de control, su

salida se puede conseguir con la mayoria absoluta de los miembros del Parlamento.

En € Ecuador, al igual que en € resto de paises de América Latina, €l Presidente
de la Republica tiene la facultad exclusiva de designar y destituir alos miembros del su
gabinete sin dar mayores explicaciones o contar con determinados apoyos politicos
tangibles y de corte legal de parte del Poder Legidativo. El espiritu de esta facultad es
que € Primer Mandatario garantice que la formulacién y la puesta en préactica de sus
politicas se gjuste alos planes trazados por € Ejecutivo (Payne, et a 2006, pp. 105).

La trascendencia del papel de los gabinetes ministeriales puede evaluarse desde
una doble lectura. Por un lado, un ministro de Estado, al ser nombrado de manera
exclusiva por € Presidente de la Republica sin la aprobacion del Poder Legidativo,
cuenta con “una importante capacidad de influencia en la definicion de politicas en
areas estratégicas, asi como brindar la posibilidad de acceso a una amplia fuente de
recursos para recompensar a sus clientelas politicas” (Mgia 2009, pp. 44).

Adicionamente, y desde la perspectiva de los partidos politicos, ser parte del
gabinete ministerial de un determinado presidente genera una serie de desventgjas a los
sectores politicos de la oposicion que, en su interés por maximizar sus beneficios
politicos, evitan figurar ante la opinidn publica como parte del equipo presidencial. Por
lo tanto, & Presidente no puede aprovechar con absoluta comodidad las ventgas que le
da e control absoluto de su equipo ministeria, mas ain cuando en sistemas

presidencialistas como el ecuatoriano, ni siquiera e partido oficialista tiene amplias
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posibilidades de ejercer presion o influencia sobre € colegiado de colaboradores

cercanos a Presidente de la Republica.

En el marco de lateoria de las coaliciones, que se abordard en e Capitulo 111, se
pretende explicar la importancia que tiene un gabinete ministerial en el mantenimiento
de la estabilidad democrética, asi como de la aplicacion y gecucion de las politicas
publicas de un gobierno, y por qué esta figura del sistema presidencialista ecuatoriano
ha resultado tan voldtil. Es preciso no adelantar conclusiones ain sobre s la
inestabilidad ministerial genera inestabilidad de gobierno y, por lo tanto, la del sistema
democrético. O, por e contrario, si la inestabilidad del gabinete no necesariamente

conduce a laincertidumbre del régimen al cual pertenece.

Las Unicas pistas que Shugart y Mainwaring logran exponer se refieren a los
andlisis efectuados en sistemas parlamentarios donde la conformacion del gabinete es
una responsabilidad compartida entre el Jefe del Gobierno y de los legisladores (En
Mainwaring y Shugart comp. 2002, pp 48). En & caso de |os sistemas presidenciaistas
la duda alin esta por esclarecerse. Hasta tanto, y parafinalizar este primer capitulo, cabe
anticipar un breve diagnostico de lo que ha sido € papel del gabinete en € modelo

ecuatoriano.

Los gabinetes ministeriales constituyen el espacio de mayor inestabilidad para
los diferentes gobiernos que ha tenido e Ecuador durante e Ultimo periodo
democrético. Esto es producto no solo por la forma en la que los ministros son
nombrados y retirados del poder, sino porque € sistema multipartidista ecuatoriano, al
ser altamente fragmentado (Pachano, 2004), influye de manera cas persistente en las
distintas conformaciones del Poder Legidativo, tras sus respectivos procesos
electorales, donde ni las bancadas oficialistas ni las opositoras han logrado tener €

control de laagendalegislativay de fiscalizacion™®.

9 Segun el compendio estadistico del informe “La Democracia en América Latina”, preparado por el
PNUD en el 2004, el indice del Niumero Efectivo de Partidos sobre la base del porcentaje de bancadas
que han integrado el Congreso Nacional, entre 1990 y el 2002, fluctta entre el 5,13 y el 7,46. Esto quiere
decir que tras cada proceso electoral, la Funcién Legislativa estaba integrada por entre cinco y siete
bancadas. Este NUmero Efectivo promedio en América Latina es de 3,79.
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Otra caracteristica es que las estructuras legisativas y electorales rigidas que,
sumadas a una opinion publica proclive ala censura, tienden a volver oculto cuaquier
esguema de negociacion y coalicion entre €l Presidente y el Parlamento (Megjia, 2006),
donde la entrega de cuotas ministeriales puede considerarse como uno de esos espacios
donde se materializa una determinada negociacion politica.

Por todas estas consideraciones, e sistema democrético ecuatoriano vuelve
complga, vulnerable e inestable a la relacion entre € Presidente de la Republica y sus
ministros de Estado. EI nombramiento de cada miembro del gabinete, més alla de
cumplir con los requisitos de idoneidad que impone la norma constitucional, es
producto de un proceso permanente de negociaciones informales (‘fantasmas segun €l
criterio de Mgjia), entre el Presidente de la Republica de turno y las fuerzas politicas
con las cuales interactia su gobierno. Estas van desde e partido o0 movimiento politico
gue lo llevé a poder; las agrupaciones afines u opositoras con las cuales teje acuerdos
emergentes, coyunturales o de mediano plazo, bésicamente en € espacio parlamentario;
hasta los distintos grupos de presion, economicos, gremiales y sociales que pueden
bloquear o premiar las acciones del Gobierno. Estas condiciones de nominacion estan
ademés determinadas por la decisiéon del Presidente de integrar gabinetes ministeriales
con representacion y equilibrio regional a fin de contar con colaboradores que
provengan de las provincias mas pobladas y politicamente mas influyentes del Ecuador.
Este clivge le da a sistema politico ecuatoriano una de sus mas notorias
particularidades (Pachano, 1998).

Los ministros de Estado son los actores politicos que estan sujetos a vaivén de
las negociaciones entre el Presidente de la Republica y las fuerzas politicas que o
rodean. Hasta antes de la Constituyente de 1998, los episodios mas duros de
enfrentamiento politico entre el Presidente y el Poder Legislativo ocurrian cuando la o
las bancadas opositoras que operaban desde una mayoria parlamentaria llevaban ajuicio

politico alos ministros de Estado paraluego destituirlos de su cargo.

Uno de los articulos més importantes que redact6 |la Asamblea Constituyente de
1998 fue € 130, numera 9, inciso cuarto. Ahi se establecio la censura inmediata del

funcionario publico, via juicio politico en e Congreso, savo para los ministros de
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Estado, quienes permaneceran en su cargo si asi 1o llegase a disponer € Presidente de la
Republica. Este cambio no resolvid e problema de inestabilidad ministerial, factor que,

por €l contrario, se agravé en los gobiernos elegidos a partir de 1998.

Tomando en cuenta que entre € 10 de agosto de 1996 y el 14 de enero del 2007,
ningun gobierno ha durado cuatro afios completos, el nimero de cambios de ministros
es mucho mas ato que en las presidencias que se sometieron a la Constitucion de
1978%. Por citar un eemplo: mientras el gobierno de Rodrigo Borja (1988-1992), que
completo los cuatro afos de mandato constitucional, tuvo 31 ministros de Estado, para
un total de 14 carteras, € de Lucio Gutiérrez (2003-2005), que durd la mitad de tiempo,
posesiond a 52 secretarios de Estado en 17 ministerios.

Cabe agregar que e solo hecho de que el Congreso Nacional, a partir de 1998,
haya perdido su capacidad de censura efectiva a los ministros de Estado, la figura del
juicio politico, instrumento de control y presion hacia € Ejecutivo, perdio total interés
para |las fuerzas opositoras parlamentarias. Estas inquietudes dejan en evidencia que la
inestabilidad ministerial es un fendmeno que requiere de una explicacion que vaya mas
alla de la interpretacion juridica de la disposicion constitucional de censura, via juicio
politico, que fue suprimida entre 1998 y & 2008 y que, por lo tanto, sera profundizada

en |os siguientes capitul os.

20| gobierno del presidente Rafael Correa completd, el 15 de enero del 2012, cinco afios al frente de su
cargo. De esta forma, se convirtié en el primer presidente en hacerlo desde 1931, cuando gobernaba
Isidro Ayora Cueva. (Nota del Investigador).
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CAPITULO I
LA POLITICA ECUATORIANA CONTADA DESDE LA INESTABILIDAD
MINISTERIAL

En este capitulo se hace un breve recuento histérico de los tres gobiernos a ser
analizados. Rodrigo Borja Cevallos (1988-1992), Gustavo Noboa Bejarano (2000-2003)
y Lucio Gutiérrez Borbua (2003-2005). Se explicalaforma en la que llegaron a poder,
como se mantuvieron en él, los principales problemas politicos que debieron sortear, asi
como el comportamiento de sus respectivos gabinetes.

En ese capitulo se incluye ademés toda la informacion empirica obtenida sobre
la rotacion de los ministros para asi establecer la formula del Factor de Inestabilidad
Ministerial (FIM). Sobre la base de este dato, que constituye la variable dependiente del
presente trabajo de investigacion, se cruzan las cuatro variables independientes o
explicativas que fueron seleccionadas para explicar asi las causas de la rotacion

ministerial. Estas son:

X1: La capacidad de censura efectiva de ministros, via juicio politico por parte
del Congreso Nacional, presente en la Constitucion de 1978 y ausente en la de 1998.

X2: La influencia que tiene €l partido de gobierno como un factor de

estabilizacion dentro de un equipo ministerial.

X3: Las dianzas que los Presidentes tgjen con fuerzas politicas afines,

opositoras, regionales y otros grupos de presion.

X4: El grado de amistad y cercaniadel ministro con € Presidente.

35



Tabla 2. El periodo presidencial 1979-2007

Afio Presidente Partido Vicepresidente Origen Fin periodo | Mesesenel
gobierno

1979" Jaime Roldds CFP Osvaldo Hurtado Elecciones | Fallecimiento 21

1981 Osvaldo Hurtado DP Ledn Roldos Sucesion Fin periodo 39

1984 | Ledn Febres Cordero PSC Blasco Pefiaherrera | Elecciones | Fin periodo 48

1988 Rodrigo Borja ID Luis Parodi Elecciones | Fin periodo 48

1992 | Sixto Duran Ballén PUR/PCE Alberto Dahik/ Elecciones | Fin periodo 48
Eduardo Pefia

1996 Abdala Bucaram PRE Rosalia Arteaga* Elecciones | Destitucién 6

1997 Fabian Alarcon FRA Rosalia Arteaga/ Sucesion Fin periodo 18
Pedro Aguayo Pte. Interino

1998° Jamil Mahuad DP Gustavo Naoboa Elecciones Golpe de 17

Estado

2000 Gustavo Noboa Indep. Pedro Pinto Sucesion Fin periodo 36

2003 Lucio Gutiérrez PSP Alfredo Palacio Elecciones | Destitucion 27

2005 Alfredo Palacio Indep. Algjandro Serrano Sucesion Fin periodo 21

1 Vigenciade la Constitucion de 1978; 2. Vigencia de la Constitucion de 1998; *No asumi6 el cargo de Presidenta/ Fuente: Elaboracién Propia

El periodo democratico materia de este estudio va desde € 10 de agosto de 1979 a 15
de enero del 2007. Es decir, tuvo una duracion de 329 meses. Durante este tiempo
gobernaron al Ecuador 11 presidentes que podrian, a su vez, ser clasificados en tres

grupos.

Los primeros son aquellos que fueron elegidos por voto popular y terminaron su
mandato cuatro afos. El segundo grupo integran los mandatarios que fueron elegidos
por voto popular, pero no terminaron su periodo ya sea porgue uno fallecié en € cargo o
porque fueron destituidos por el Congreso Nacional o derrocados en un golpe de Estado.
El tercer grupo corresponde a los vicepresidentes que asumieron €l poder via sucesion o

al Presidente del Congreso que fue designado presidente interino de la Republica.

Los tres presidentes elegidos en las urnas y que terminaron su mandato
gobernaron 144 meses. Es decir e 43,7% de todo ese periodo democrético. Se trata de
los presidentes Ledn Febres Cordero, Rodrigo Borja y Sixto Duran Ballén. Los
presidentes que siendo elegidos por el pueblo, pero que no terminaron sus funciones,
gobernaron, en total, 71 meses. Es decir, € 21,6% del periodo. En este grupo se
encuentran Jaime Rolddés, Abdad Bucaram, Jamil Mahuad y Lucio Gutiérrez.

Finalmente, estan los vicepresidentes y €l presidente del Congreso que llegaron al poder
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via sucesiéon. Son cuatro: Osvaldo Hurtado, Fabian Alarcon, Gustavo Noboa y Lucio
Guitiérrez. Ellos estuvieron a frente de la Presidencia de la Republica por 114 meses. Es
decir, €l 34,7% de todo el periodo democratico.

A fin de analizar lainestabilidad ministerial que se ha presentado en la mayoria
de estos gobiernos, es preciso seleccionar los casos a ser estudiados. Para tal efecto se
escogio a un presidente de cada uno de estos tres grupos. Rodrigo Borja (1988-1992)
representa a grupo de los mandatarios elegidos que terminaron sus funciones; Gustavo
Noboa (2000-2003) corresponde a los presidentes por sucesion; y Lucio Gutiérrez
(2003-2005) a quienes siendo elegidos en las urnas fueron destituidos o derrocados. Los
tres gobiernos suman en total 105 meses, que corresponden a 32% de todo € periodo
democrético. Es decir la tercera parte de él; una cifra adecuada para ser establecida

como muestra de investigacion.

Por otro lado, las circunstancias en las que asumieron estos tres gobiernos
facilitan €l debate académico sobre la importancia de la gobernabilidad en un modelo
presidencialista, cuyo principa factor de inestabilidad puede ser anadlizado desde la

composicion y duracion de sus equipos ministeriales.

Una vez seleccionados los gobiernos materia de investigacion se procedera a
elaborar la tabla de sus gabinetes ministeriales, incluyendo todos los nombres de los
funcionarios que pasaron por |as carteras de Estado; su filiacion politica, €l tiempo de su
permanencia en € cargo, asi como las razones por las cudes fueron nombrados y/o
removidos de sus funciones. Con todo e materia tabulado se podra avanzar en €
cdculo del Factor de Inestabilidad Ministeria (FIM) que, como se dijo lineas arriba,

corresponde a la variabl e dependiente de esta investigacion.

Sobre ella se cruzaran las cuatro variables independientes o explicativas ya
definidas. Cabe aclarar que los factores para determinar las razones de una rotacién
ministerial alta pueden ser innumerables; sin embargo y con el objetivo de delimitar €
objeto de estudio se seleccionaron cuatro aspectos: la capacidad de censura via juicio

politico desde el Congreso, € peso del partido de gobierno en el gabinete, las alianzas
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politicas que teje e mandatario para facilitar la gobernabilidad y €l grado de amistad y
de confianza entre € Presidente y sus colaboradores. Estos cuatro factores, luego de la
literatura revisada asi como el material histérico recopilado, explican con amplio detale
la gran mayoria de episodios de inestabilidad ministeria porque, entre otras razones,
refleggan muchas de las falas institucionales del sistema presidencialista ecuatoriano, la
debilidad del modelo ecuatoriano de partidos politicos, € carécter personalista del
liderazgo de los presidentes, asi como las consecuencias de las reformas politicas

impulsadas para garantizar un mayor espacio de gobernabilidad.

El gobierno de Rodrigo Borja Cevallos®

Lallegada al poder del presidente Rodrigo Borja, € 10 de agosto de 1988, despertd gran
expectativa politica. Si bien su triunfo electoral fue solo de ocho puntos porcentual es
sobre e roldosista Abdal4 Bucaram, en la segunda vuelta del 31 de mayo de 1988%, la
alta votacion legidativa que consiguié su partido, la lzquierda Democratica (ID),
despejaba los nubarrones del bloqueo y la oposicion parlamentaria que caracterizaron
los dos periodos democraticos anteriores (Los gobiernos de Jaime Roldos y Osvaldo
Hurtado, entre 1979 y 1984; y el de Ledn Febres Cordero, que fue de 1984 a 1988).

Para el periodo legisiativo 1988-1990%, la ID puso 30 legisladores en e
Congreso Nacional: tres nacionales y 27 provinciales (Payne, et al 2006: Apéndice 3,
Ecuador, composicion del Congreso 1979-2004). De lgos, fue la primera fuerza

legislativa a la que le seguian la DP, e PSC y & PRE, con ocho legisladores cada

2 Rodrigo Borja Cevallos (Quito, junio de 1935). Es Licenciado en Ciencias Poli