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RESUMEN: El propésito de este articulo es analizar cémo los Organismos Constitucionales Aut6-
nomos (OCA), instituidos en Ecuador a través de la Constitucion de 2008 con la creacion de la Funcion
de Transparencia y Control Social, en lugar de cumplir su objetivo de contribuir a la accountability horizon-
tal y a la calidad de la democracia en el pais, debido a su disefio y cooptacion, tuvieron el efecto contrario.

Palabras clave: accountability horizontal; organismos constitucionales autonomos; Ecuador; calidad
de la democracia.

ABSTRACT: The purpose of this article is to analyze how the Autonomous Constitutional Bodies
(OCAs in Spanish), instituted in Ecuador through creation of the Transparency and Social Control
function in the 2008 Constitution, failed to fulfill their objective of contributing to horizontal account-
ability and the quality of democracy in the country. Instead, due to its design and manipulation, it had
the opposite effect.
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ARTURO MOSCOSO MORENO Y MELINA VILLAVICENCIO MANCERO
ORGANISMOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS Y CALIDAD DE LA DEMOCRACIA EN ECUADOR

I. INTRODUCCION

Una de las principales dimensiones de una democracia de calidad es la «accountability hori-
zontal» o rendiciéon de cuentas horizontal, que es el requerimiento de que en una democracia
de calidad los funcionarios publicos respondan por sus actos en el ejercicio de su cargo a
otros actores institucionales con la experiencia y la autoridad legal para controlar y sancionar
su comportamiento (Diamond y Morlino, 2005)". Esta se manifiesta, por una parte, como la
medida en que los otros poderes del Estado, legislativo y judicial, pueden hacer responsable
de sus actos a la rama ejecutiva del gobierno; y, por otra, en el monitoreo e investigacion de
las acciones de los funcionarios publicos por parte de los denominados «organismos consti-
tucionales auténomos» (OCA) (Lithrmann ¢7 a/., 2017).

En Ecuador, mediante la Constitucion de 2008, se crearon dos nuevas funciones del
Estado, la Funcién Electoral (FE), conformada por el Consejo Nacional Electoral (CNE)
y el Tribunal Contencioso Electoral (T'CE), y la Funcién de Transparencia y Control Social
(FTCS), que la conforman el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (CPCCS),
la Contralorfa General del Estado (CGE) y otras entidades de control. Ademas, la Fiscalia
General del Estado (FGE), a pesar de pertenecer a la Funcion Judicial, también estd consa-
grada como un OCA en la carta politica® (Oyarte Martinez, 2019). E1 CPCCS es el encargado
de nombrar a los titulares de esas entidades. De acuerdo a lo que sostienen Garcia-Pelayo
(2014), Ackerman (2018) y Caballero (2001), este disefio institucional es el de un verdadero
OCA independiente de los otros poderes del Estado.

Sin embargo, tras la creacion de estos nuevos OCA en 2008, Ecuador present6é una
reduccién en el indice de acconntability horizontal y de vigilancia al Ejecutivo, lo que a su vez
influy6 en una baja calidad de la democracia, de acuerdo al indice de democracia liberal de
Varieties of Democracy (V-Dem) (Diamond y Motlino, 2005).

Este trabajo plantea que durante el gobierno de Rafael Correa se manipulé a la FTCS
a través de su principal organismo, el CPCCS, para cooptar a las principales entidades inde-
pendientes de control al Ejecutivo, es decir, la CGE y la FGE, lo que impidié que existieran
niveles aceptables de accountability horizontal en la calidad de la democracia en Ecuador. En
definitiva, la hipétesis que se plantea es que la FTCS y los OCA fueron utilizados por el go-
bierno y el partido oficialista para debilitar el control y la fiscalizacion, afectando la calidad
de la democracia.

A fin de comprobar esta hipétesis, el objetivo del presente trabajo es, a través de un
proceso de process fracing, realizar un estudio intracaso de Ecuador. Primero, se analiza el
disefio institucional de los OCA ecuatorianos. En segundo lugar, se estudia el concepto de

1. La traduccién del término «acconntability» como «rendicién de cuentasy» no es del todo precisa, puesto
que no comprende solamente la obligacion de los funcionarios publicos de informar sobre sus labores, sino
también la de responder por sus actos u omisiones en el ejercicio del cargo y de que sean hechos responsables
por ellos, lo que se traduce en responsabilidad politica, por lo que en este trabajo se continuara utilizando
el término original en inglés.

2. Elart. 194 de la Constitucion determina que la Fiscalia General del Estado «es un 6rgano auténomo
de la Funcién Judicial, anico e indivisible, funcionara de forma desconcentrada y tendra autonomia adminis-
trativa, econémica y financiera» (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).
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acconntability horizontal y su relacién con la calidad de la democracia. Luego, se intenta de-
terminar si es que con ese diseflo estos organismos fueron realmente independientes de los
otros poderes, en especial del Ejecutivo y del partido de gobierno, con enfoque en la CGE y
la FGE. Finalmente, se examinan las calificaciones de Ecuador en los indices de accountability
y de democracia liberal de V-Dem a fin de determinar si tienen alguna relacion con el grado
de independencia que presentan los titulares de los cargos dentro de los OCA’.

II. LOS ORGANISMOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS

Desde el enfoque maximalista de Garcia-Pelayo, 2014, los OCA tienen cuatro carac-
terfsticas basicas: primero, deben estar explicitamente establecidos y configurados en la
Constitucion, especificando su composicion, la forma de designacion de sus miembros, sus
competencias y su estatus juridico. Segundo, deben ser esenciales para la estructura y funcio-
namiento del modelo de Estado configurado en la Constitucién. Tercero, no deben limitarse
a aplicar o interpretar normas, sino disefiar sus propias normas y lineamientos de actuacion.
Finalmente, no deben estar subordinados a ningtn otro 6rgano constitucional y deben per-
tenecer al mismo rango juridico-politico (Garcia-Pelayo, 2014; Ackerman, 2018).

Otro enfoque, llamado negativo o minimalista, sostiene que casi cualquier organismo
que esté explicitamente mencionado en la Constitucién y que no sea parte de ninguno de los
tres poderes estatales tradicionales es un OCA (Ackerman, 2018). Thatcher y Stone-Sweet
(2002) o Dussauge los definen como organismos formalmente independientes, sin subor-
dinacion a ninguno de los tres poderes y que utilizan criterios ajenos a los del gobierno de
turno para desarrollar sus actividades (Dussauge, 2015).

Mas alld de estos dos enfoques, Caballero (2001) sefiala que los OCA comparten cuatro
caracteristicas: 1) independencia de los poderes tradicionales; 2) autonomia constitucional,
independencia presupuestaria e independencia organica; 3) caracter apolitico, y 4) que sus
titulares tengan un perfil de imparcialidad, honorabilidad, conocimientos técnicos y vincula-
cion hacia la sociedad civil (Serrano Migallon, 2014).

Bajo ambos enfoques y cumpliendo las caracteristicas enunciadas por Caballero (2001),
el CPCCS, aparentemente, fue creado en 2008 como un OCA encargado de promover los de-
rechos relativos a la participacion ciudadana e «impulsar y establecer mecanismos de control
social en los asuntos de interés publicow, estado facultado para designar a las autoridades de
los organismos de control, como los titulares de la FGE y de la CGE, entre otras, las que, a
su vez, cumplen con la definicién minimalista de OCA (Fundacién Ciudadania y Desarrollo,

2018).

3. El procces tracing es un rastreo sistematico del proceso causal dentro de un mismo caso, no partiendo
de una comparacion entre casos sino de un andlisis intracaso que permite arribar a una inferencia casual
produciendo narrativas causales complejas.
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1II. ACCOUNTABILITY HORIZONTAL

Diamond y Motlino (2005) sefialan que una democracia de calidad es aquella que «pro-
porciona a sus ciudadanos un alto grado de libertad, igualdad politica y control popular sobre
las politicas publicas y los hacedores de politicas a través de instituciones estables legitimas
y legales» y determinan ocho dimensiones de calidad de democracia. Entre las dimensiones
nombradas estd la «accountability horizontal» o rendicién de cuentas horizontal, que es el re-
querimiento de que en una democracia de calidad los funcionatios publicos respondan por
sus actos en el ejercicio de su cargo a otros actores institucionales con la experiencia y la
autoridad legal para controlar y sancionar su comportamiento (Diamond y Motlino, 2005).

Para Mainwaring y Welna, la accountability horizontal se caracteriza por dos elementos: 1)
La capacidad de responder o responsabilidad (answerability), que se entiende como la obliga-
cion de los funcionarios publicos de reportar lo que ellos estan haciendo; y 2) la exigibilidad
(enforceability), que consiste en la capacidad de las instituciones de control para supervisar e
imponer sanciones de manera efectiva a quienes no ejerzan de manera correcta sus funciones
(Mainwaring y Welna, 2003).

Este tipo de accountability indica que el Estado debe supervisarse a si mismo, a través de
instituciones y organismos auténomos que vigilen el trabajo de todos los poderes del Estado
y otros actores estatales. Tomando la definicion de Guillermo O’Donnell, la acconntability
horizontal hace referencia a:

La existencia de agencias estatales que tienen autoridad legal y estin capacitadas (empowered)
para emprender acciones que van desde el control rutinario hasta sanciones penales o incluso
impeachment, en relacion con actos u omisiones de otros agentes o instituciones del esta-

do que pueden, en principio o presuntamente, ser calificados como ilicitos (O’Donnel, 2004,
p. 12).

Para Lihrmann, ez a/. (2017), siguiendo a O’Donnell (1998), Mainwaring (2003) y Sched-
ler (1999), la accountability hotrizontal representa la medida en que las instituciones estatales
pueden hacer responsable de sus actos a la rama ejecutiva del gobierno (jefe de Estado, jefe
de gobierno y ministros), para lo cual sefialan tres entidades esenciales: el poder judicial, el
poder legislativo y los 6rganos especiales disefiados para tal fin, es decir, los OCA. A fin de
determinar el grado de accountability hotizontal, Lithrmann, ef a/. han creado para V-Dem un
indice que evalua silos miembros del Ejecutivo comprometen la acconntability horizontal. Este
indice se denomina control al Ejecutivo (executive oversight) y se mide en una escala ordinal
numérica del O al 4 a través de una variable que determina el grado en que los OCA estan
dispuestos a investigar e informar sobre posibles actividades ilegales o no éticas por parte del
Ejecutivo. El 0 significa que es «extremadamente improbable» y el 4 significa que es «seguro
o casi seguro» que los OCA actien en respuesta al Ejecutivo (Lithrmann ¢z al, 2017)%. La

4. Los datos de V-Dem se basan en los puntajes de multiples codificadores, que a veces divergen
en sus calificaciones. Para hacer frente a tales divergencias, proporciona intervalos de confianza sobre los
valores estimados de cada indice. La confianza se ilustra con sombras de colotes alrededor de las lineas. Los
intervalos mas grandes indican una mayor incertidumbre sobre la estimacion.
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pregunta que se hace a un comité de 5 expertos por pais es la siguiente: «Si los funcionatios
del poder ejecutivo participaran en actividades inconstitucionales, ilegales o poco éticas, squé
probabilidad hay de que un organismo que no sea el legislativo, como un contralor general,
un fiscal general o un defensor del pueblo, los cuestione o investigue y emita una decision o
un reporte desfavorable?» (Mechkova e a/., 2017).

FIGURA 1. CONTROL DEL EJECUTIVO 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Coppedge ez al. (2020).
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En la Figura 1 se puede ver que entre 2000 y 2006 Ecuador mantiene una ubicacion li-
geramente por encima del 1 en términos del control del Ejecutivo por parte de los OCA. Es
decit, histéricamente los OCA en Ecuador no se han caracterizado por su independencia; sin
embargo, durante el gobierno de Rafael Correa (2006-2016) el indice tiene una fuerte caida,
llegando a 0,44 entre 2013 y 2014. En 2017, afio en que asume la presidencia Lenin Moreno,
Ecuador se empieza a recuperar de la caida gradualmente, llegando casi al 1,5 por primera
vez en las dltimas dos décadas (Coppedge ¢t al., 2020).
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IV. LA FUNCION DE TRANSPARENCIA Y CONTROL SOCIAL Y EL CPCCS

En abril de 2007, mediante una consulta popular se aprobé la creaciéon de una nueva
Constitucion para Ecuador. En septiembre del mismo afio se eligieron 130 asambleistas, ad-
judicindose Alianza Pais (AP, partido del oficialismo) mas del 70% de los escafios. El 28 de
septiembre de 2008 se aprobd, via referéndum, la Constitucion realizada por esa Asamblea,
la que, con algunas reformas, actualmente esta en vigencia en Ecuador. Esta Constitucion
rompi6 con la clasica divisién de poderes al crear dos nuevas funciones del Estado, la Fun-
cién de Transparencia y Control Social y la Funcién Electoral (Constitucion de la Repuablica
del Ecuador, 2008).

La FTCS tiene tres facultades esenciales: 1) promover el control de las entidades y or-
ganismos del sector publico y de las personas naturales o juridicas del sector privado que
presten servicios o desarrollen actividades de interés publico; 2) proteger el ejercicio y cum-
plimiento de los derechos; y 3) prevenir y combatir la corrupcion. Esta integrada por la CGE,
la Defensorfa del Pueblo, las Superintendencias y el CPCCS, que es su 6rgano ejecutivo.

La FTCS también tiene personalidad juridica y autonomia administrativa, financiera,
presupuestatia y organizativa, dindole un cardcter aparentemente independiente de los po-
deres tradicionales del Estado y con la responsabilidad principal de fiscalizar y controlar la
gestion publica gubernamental, cumpliendo cabalmente con los cuatro criterios que Garcia-
Pelayo (2014) exigiera de los OCA, pero, ademas, ubicandolo por fuera de los arreglos ins-
titucionales representativos de la democracia liberal, quitando a los partidos politicos las
facultades sobre la composicion de las instituciones esenciales para la rendicion de cuentas,
arrebatandole al Legislativo, el organismo de representacion por excelencia, la facultad nomi-
nadora de los principales funcionarios de los organismos de control y fiscalizaciéon como se
vera a continuacion (Garcfa-Pelayo, 2014; Ackerman, 2018; Gutiérrez Magafia, 2017; Oyarte
Martinez, 2019).

Asi, para la seleccion de los siete consejeros que conforman el CPCCS, tal vez justifican-
dolo en el concepto de democracia comunitaria reconocida en el art. 95 de la Constitucion de
2008°, no se determiné un sistema de eleccion democratica por parte de los ciudadanos, sino
un sistema de nombramientos mediante concurso publico de oposicion y méritos organizado
por el CNE para un periodo de cinco afios, que contemplaba procesos de postulacién por
parte de los candidatos, veeduria e impugnacion ciudadana, de conformidad con el articulo
207 de la Constitucion® (Oyarte Martinez, 2019; Paez Bimos y Rodriguez Caguana, 2018).

A esto se le debe sumar que, con el supuesto fin de posibilitar los cambios institucionales
que trajo la Constitucién de 2008, se implementd un régimen de transicion, cuyas primeras

5. «Art. 95.- Las ciudadanas y ciudadanos, en forma individual y colectiva, participaran de manera pro-
tagonica en la toma de decisiones, planificacion 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 construccion
del poder ciudadano. I.a participacion se orientara por los principios de igualdad, autonomia, deliberacion
publica, respeto a la diferencia, control popular, solidaridad e interculturalidad. La participacion de la ciu-
dadanfa en todos los asuntos de interés publico es un derecho, que se ejercerd a través de los mecanismos
de la democracia representativa, directa y comunitaria» (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008).

6. Mediante la reforma, los consejeros son seleccionados por eleccién popular.
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acciones fueron las de cesar a todos los legisladores y conformar una Comision Legislativa y
de Fiscalizacién (conocida como «Congresillow), para cumplir con las tareas de la Asamblea
Nacional hasta que se eligieran nuevos legisladores. Esta entidad quedé conformada con una
mayortfa oficialista de Alianza Pafs (Constituciéon de la Republica del Ecuador, 2008)". En
octubre de 2008, la Comisién o Congresillo designd, sin concurso alguno, a Omar Simon,
Fausto Camacho, Manuela Cobacango, Marcia Caicedo y Carlos Cortez como vocales del
CNE con los votos de esa mayorifa oficialista. Todos los nombrados presentaban estrechas
vinculaciones con el gobierno de Rafael Correa®.

A su vez, fue este CNE el encargado de llevar a cabo el primer concurso para designar
a los miembros del CPCCS definitivo. Se postularon 367 personas, cuyas carpetas fueron
analizadas por una «Comision de Apoyow integrada por los asesores de los vocales del CNE,
varios de ellos vinculados a Alianza Pafs y a organizaciones y partidos aliados al oficialismo,
como el Movimiento Popular Democratico (MPD) o la Confederacién Nacional de Organi-
zaciones Campesinas, Indigenas y Negras (FENOCIN).

Asi, en la conformacién del CPCCS definitivo de 2010 también se encuentran claras vin-
culaciones con el oficialismo. Los elegidos fueron Juana LLuisa Miranda, cercana a la esposa
de Ricardo Patifio, una de las principales piezas del gobierno de Rafael Correa’; Patricia Or-
defiana, quien fue asesora de Patiflo; Ménica Banegas, quien fue parte del CPCCS transitorio,
exmilitante de Participacién Ciudadana y simpatizante de Rafael Correa; Fernando Cedefio,
exsecretario de Ricardo Patifio en el Ministerio de Economia; Luis Pachala; David Rosero; y
Andrea Rivera, estos dos ultimos partidatios del MPD, que poco tiempo después romperia
su alianza con el gobierno, convirtiéndolos en voces criticas dentro del organismo, pero en
minorfa'’.

Este CPCSS, cercano al gobierno de AP, se encargd, a su vez, de la seleccion de los
miembros del CNE definitivo. En noviembre de 2011 el CPCCS eligi6 a Juan Pablo Pozo,
Roxana Silva, Domingo Paredes, Magdala Villacis y Paul Salazar. Todos exfuncionarios del

7. La Comision Legislativa y de Fiscalizacion estuvo integrada por 76 miembros, elegidos por el pleno
de la Asamblea Constituyente, asignando la mayor cantidad de escafios a los partidos mas votados en la elec-
cién de asambleistas constituyentes de 2007, lo que dio a Alianza Pafs una mayoria absoluta de 46 miembros.

8. La esposa de Simon es sobrina del entonces ministro de Seguridad Interna y Externa de Rafael
Correa, Gustavo Larrea, y el mismo Simon, luego de dejar la presidencia del CNE, pasarfa a ser asesor de
Correa y secretario de la Presidencia de 2014 a 2016. Fausto Camacho fue asesor del asambleista de Alianza
Paifs, Virgilio Herndndez, en la Asamblea Constituyente que promulgé la Constitucion de 2008. Manuela
Cobacango era muy cercana al asambleista de Alianza Pais Pedro de la Cruz. Carlos Cortez y, sobre todo,
Marcia Caicedo, mostrarfan cierta independencia.

9. Ricardo Patifio fue asesor y subsecretario general de Rafael Correa durante su perfodo como ministro
de Economia en 2005; luego fue primer secretario ejecutivo del Movimiento Alianza Pafs y durante el gobierno
de Correa ocup6 los Ministerios de Economia y Finanzas, del Litoral, de Coordinacioén de la Politica y Gobier-
nos Auténomos Descentralizados, de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana y de Defensa Nacional.

10.  EI MPD rompi6 con el gobierno de Correa en septiembre de 2008. A partir de entonces, Rosero
denuncié permanentemente la injerencia gubernamental en las decisiones del CPCCS y, en general, en las otras
funciones del Estado. Rosero luego terminarfa detenido y condicionado a presentarse ante las autoridades
cada 15 dias por las protestas que encabezaria frente a la decisién del gobierno de trasladar los fondos de
cesantfa del magisterio de Ecuador a la administracion del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.
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gobierno de Alianza Pais o cercanos colaboradores'. No fue nombrado ni un solo miem-
bro independiente o de la oposicion. De acuerdo con lo determinado en el art. 218 de la
Constitucion, en enero de 2015 se renovo parcialmente el CNE elegido en 2011, quedando
fuera por sorteo publico Paredes y Silva, quienes fueron reemplazados, luego del respectivo
concurso llevado adelante por el CPCCS elegido en 2010, por Carlos Tayupanta, asesor de
Domingo Paredes, y Gloria Toapanta, jefa politica del cantén Mejfa, cargo nombrado por
José Serrano, miembro del gabinete de Correa desde 2007'%

En 2015 este CNE se encargd de renovar totalmente a los consejeros del CPCCS. En
un proceso muy cuestionado liderado por Pozo, fueron nombrados Raquel Gonzalez (presi-
denta), Edwin Jarrin (vicepresidente), Xavier Burbano, Doris Gallardo, Tito Astudillo, Tania
Pauker y Juan Pefia, todos, sin excepcion, exfuncionarios del gobierno de Rafael Correa (El
Universo, 2015).

Como se ve, desde el mismo disefio institucional, que disponfa no llevar a cabo la selec-
cién de consejeros a través de elecciones democraticas y que exclufa a los partidos politicos
(menos al oficialista) de su designacion, se configuré una especie de «circulo vicioso» que,
rompiendo con los principios de autonomia e independencia de los OCA sefialados por Ca-
ballero (2001) y Garcfa-Pelayo (2014), incidi6 en la falta de accountability horizontal, como se
analizard a continuacion, permitiéndole al Ejecutivo, ademds, ejercer una enorme influencia
sobre los demas podetes del Estado, inclusive el judicial.

V. LA CGEY EL CONTRALOR GENERAL

La Contralorfa General del Estado (CGE) es uno de los OCA que integran la Funcion
de Transparencia y Control Social. Por ello, el CPCCS debe organizar comisiones ciudadanas
para seleccionar al Contralor General del Estado. El art. 211 de la Constitucién del 2008
define a la CGE como «un organismo técnico encargado del control de la utilizacion de los
recursos estatales, y la consecucion de los objetivos de las instituciones del Estado y de las
personas juridicas de derecho privado que dispongan de recursos publicos». Dentro de sus
principales funciones estan el control interno de las entidades publicas y privadas, al igual
que la realizacién de auditorfas internas y externas, y en general todos los organismos que
utilicen recursos publicos. Por tanto, la CGE ocupa un papel preponderante entre los OCA
ecuatorianos al ser el principal organismo encargado de luchar contra la corrupcion y de
llevar el control del gasto publico.

Carlos Polit Faggioni fue designado Contralor General del Estado en 2007 por el
Congreso Nacional a través de un acuerdo entre Sociedad Patridtica (SP), el partido del

11. Salazar fue asesor de Ricardo Patifio; Villacis, directora del Instituto Ecuatoriano de Crédito Edu-
cativo de Los Rios; Paredes, secretatio del Agua, con rango de ministro; Pozo, secretario de la comision de
Fiscalizacion de la Asamblea Nacional controlada por AP; y Silva, vocal del CPCCS transitorio nombrado
por el Congresillo dominado por AP.

12. Cargo dependiente del Ministerio del Interior, a la fecha en que fue nombrada a cargo de José
Serrano Delgado, estrecho colaborador de Rafael Correa.
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expresidente Lucio Gutiérrez, con Rafael Correa a fin de facilitar el llamado a consulta para
permitir la Asamblea Constituyente que promulgarfa la Constitucion de 2008 (El Universo,
2007)". Pocos meses mas tarde, en una sefial del acercamiento de Polit con AP y Correa,
la Constituyente de mayorfa oficialista ratificé a Polit. En 2012, el CPCCS reeligié a Polit
con una calificacién petfecta de 100/100. En marzo del 2017, Polit fue elegido por tercera
vez consecutiva como Contralor General por una comision de seleccion del CPCCS, que le
otorgd una calificacion de 95/100, completando, hasta ese momento, una década en el cargo.
En junio de 2018 Pdlit fue sentenciado por el delito de concusion y condenado a seis
afios de prision y al pago de 40,4 millones de ddlares, dentro de la trama de sobornos de
Odebrecht'. El Tribunal Penal condend a Polit por exigir dinero «bajo amenazas» a Odebre-
chta fin de no emitir informes desfavorables a la empresa. La cantidad asciende a 10,1 millo-
nes de ddlares que Odebrecht pago a Polit entre 2010 y 20157, Mientras se esctibe este arti-
culo, Pélit se encuentra en Estados Unidos en calidad de préfugo de 1a justicia ecuatoriana.

VI. LA FGE Y LOS FISCALES GENERALES

La Constitucion del 2008 reemplazé al anteriormente denominado Ministerio Publico
con la FGE, y expandi6 las responsabilidades de esta entidad, estando a cargo de dirigir
investigaciones procesales e instrucciones fiscales en materia penal (Constitucion de la Repu-
blica del Ecuador, 2008). La FGE es parte de la Funcion Judicial, aunque, como se ha sefiala-
do, es un 6rgano auténomo, y alberga siete fiscalfas especializadas, entre ellas, la Fiscalia Es-
pecializada en Administraciéon Publica, a cargo de investigar delitos tales como el peculado,
el cohecho y el enriquecimiento ilicito'®. La maxima autoridad de la FGE es el fiscal general,
que, al igual que en el contralor general del Estado, es seleccionado por comisiones ciudada-
nas organizadas por el CPCCS. Es decir, la FGE es un organismo constitucional auténomo
dentro de la Funcién Judicial, unico e indivisible, que funciona de forma desconcentrada y

13. Polit fue un hombre cercano al expresidente Lucio Gutiérrez, siendo gobernador del Guayas,
secretario particular y ministro de Bienestar Social durante su gobierno.

14.  El articulo 281 del Cédigo Organico Integral Penal, COIP, sefala: «Concusion. Las o los servi-
dores publicos y las personas que actien en virtud de una potestad estatal en alguna de las instituciones del
Estado, determinadas en la Constitucién de la Republica, sus agentes o dependientes oficiales que abusando
de su cargo o funciones, por si o por medio de terceros, ordenen o exijan la entrega de derechos, cuotas,
contribuciones, rentas, intereses, sueldos o gratificaciones no debidas, seran sancionados con pena privativa
de libertad de tres a cinco aflos. Si la conducta prevista en el inciso anterior se realiza mediante violencia
0 amenazas, la o el servidor publico serd sancionado con pena privativa de libertad de cinco a siete afios».

15.  Se habrian pagado 6 millones para desvanecer glosas para el proyecto hidroeléctrico San Francisco
y 4,1 millones por no emitir informes desfavorables a la empresa en 5 proyectos de obra puiblica: Manduriacu,
Daule-Vinces, Refinerfa del Pacifico, Acueducto la Esperanza y Pascuales Cuenca.

16.  El peculado, el cohecho y el enriquecimiento ilicito son delitos contra la Administracién publica,
o de corrupcién, que estan definidos en los articulos 278, 279 y 280 del Cédigo Organico Integral Penal. De
acuerdo al numeral 2 del articulo 113 de la Constitucién del Ecuador, la sancion por la comision de estos
delitos acarrea también la suspension de por vida de sus derechos politicos.
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con autonomfa administrativa, econémica y financiera. Incluso, el fiscal general inicamente
puede ser removido por la Asamblea Nacional mediante juicio politico.

El primer fiscal general durante el gobierno de Correa fue Washington Pesantez, quien
habfa sido amigo de Correa mientras ambos cursaron sus estudios de maestria en Bélgica,
por lo que su nombramiento como fiscal general en noviembre de 2007 fue duramente criti-
cado por la oposicion (El Comercio, 2010). Pesantez fue designado a través de un «mandato
constituyente» por la Asamblea Nacional Constituyente'”. Desempefi6 el cargo hasta julio
de 2011, cuando renuncié'®. Mientras fue fiscal, Pesantez inicié acciones contra el ministro
del Deporte, Raul Carrién, y contra la ministra de Salud, Caroline Chang. Ademas, ordené la
reapertura del caso de explotacion y unificacién del campo petrolero Palo Azul por perjuicios
al Estado ecuatoriano. Después de alejarse del oficialismo, Pesantez calificé al gobierno de
«populismo benefactor y monopdlico» (Pesantez, 2016). Asimismo, en 2016, admitié que
recibi6 llamadas del secretario juridico de la Presidencia, Alexis Mera, y presiones por parte
del gobierno durante su cargo en la Fiscalia®.

VL1, Gestion del fiscal general Galo Chiriboga

En julio de 2011, Galo Chiriboga fue el primer fiscal designado mediante concurso pu-
blico llevado a cabo por el CPCCS nombrado en 2010, en el cual todas las impugnaciones
fueron desechadas. Chiriboga habia estado afiliado a AP y fue precandidato a alcalde de Qui-
to por ese movimiento. En el gobierno de Correa fue ministro de Minas y Petroleos desde
julio de 2007 hasta octubre de 2008 y embajador del Ecuador en Espafia desde diciembre de
2009 hasta febrero de 2011, desde donde regresaria para posesionarse como Fiscal General.
También fue abogado personal de Correa en un juicio contra el Banco Pichincha que este
ultimo terminé ganando cuando ya era presidente. Si bien no hay un parentesco sanguineo
entre Correa y Chiriboga, los unen estrechos lazos familiares (El Universo, 2011).

Chiriboga estuvo involucrado en varias investigaciones por corrupcion desde antes de
su designacion relacionadas al caso Palo Azul, en el que se denuncié que varias empresas que
explotaban ese bloque petrolero supuestamente realizaron operaciones de cesion de acciones
sin autorizacion legal. Chiriboga fue ministro de Minas y Petréleos durante esas operaciones

17.  Los mandatos constituyentes son cuerpos legales mediante los cuales la Asamblea Constituyente,
habiendo cesado al Congreso Nacional, legislaba. Siempre se cuestioné su legalidad, puesto que la tarea de
la Asamblea era unicamente la de elaborar una nueva Constitucion.

18.  En 2010 asambleistas de AP iniciaron un proceso de juicio politico en su contra por presunto
trafico de influencias e incumplimiento de funciones. El juicio dividi6 a la bancada de AP en la Asamblea;
sin embargo, el intento de juicio politico se vio frustrado cuando Correa salié en defensa de Pesantez y este
no fue destituido.

19.  Alexis Mera, mientras se escribe este articulo, ha sido sentenciado a 8 afios de carcel por cohecho,
junto con Rafael Correa, Jorge Glas y otros exfuncionarios de ese gobierno y empresarios privados involucra-
dos en el caso «Sobornos 2012-2016». Este caso fue iniciado por la Fiscalia General del Estado en 2019 por
aportes irregulares que habrian efectuado contratistas del Estado, a través de dinero en efectivo o cruce de
facturas, en beneficio de AP, y que fueron recibidos por altos funcionarios del gobierno presidido por Correa.
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y, siendo fiscal general, pidi6 el archivo del caso, es decir, pidi6 el archivo del caso en el que él
mismo estaba involucrado. En sus dltimos meses de gestion, una pateja de alemanes presento
una denuncia en su contra por el delito de peculado y otros delitos conexos, acusandolo de
arrebatatles su propiedad por medio de enganos (Fundacion Ciudadania y Desarrollo, 2018).

En diciembre de 2016, mientras Chiriboga era fiscal general, exploté el escandalo de
Odebrecht cuando el Departamento de Justicia de Estados Unidos revel6 varios pagos que
esta compafifa realizé para beneficiarse de contratos publicos. En Ecuador se habrian pa-
gado 33,5 millones de dolares desde 2007 a 2016 para lograr beneficios equivalentes a unos
116 millones en obras desarrolladas en sectores estratégicos. Chiriboga ordené iniciar una
investigacion de oficio por el delito de cohecho pocos dias después (Fundacién Ciudadania
y Desarrollo, 2018).

El 5 de enero de 2017 Chiriboga fue convocado a la Comisién de Fiscalizacion de la
Asamblea Nacional para que explicara las acciones emprendidas luego de conocerse el in-
forme proveniente desde EE. UU. En su comparecencia dijo que se habfan realizado alla-
namientos a las oficinas de Odebrecht y que se habfan solicitado cuatro asistencias penales
internacionales a EE. UU,, Suiza, Brasil y Espafia. En la comparecencia dijo: «Saben qué
sabemos del caso Odebrecht?, ¢saben? Yo si sé. Sé quién es el corruptor: es Odebrecht. Ya
lo sabemos. Asi es que hemos avanzado» (Medina, 2017).

Chiriboga debia permanecer en el cargo hasta el 19 de julio de 2017, cuando terminaba
su periodo de 6 afios, pero en mayo de ese afio, pocos meses después de haberse conocido
la trama de Odebrecht, presenté su renuncia, que se materializé el 11 de mayo, cuando fue
posesionado el nuevo fiscal general, Carlos Baca Mancheno.

De acuerdo con E/ Comercio, menos de la mitad de las denuncias de corrupcion que llega-
ron a la Fiscalfa se convirtieron en juicios penales, el resto fueron archivadas o desestimadas
(Tipanluisa, 2017). En su salida de la Fiscalia, Chiriboga habl6 de los temas en los que trabajo
y menciono el caso Odebrecht, sefialando que habia dos personas detenidas y 700.000 archi-
vos analizados, escasos resultados en comparacién con otros pafses.

En agosto de 2017, la Fiscalfa «retuvo para investigaciones» al exfiscal Chiriboga en el
acropuerto de Quito, justamente por el caso Odebrecht. El ministro del Interior aseguré que
Chiriboga tenfa pasajes para viajar a Colombia, pero este afirmé haber estado en el acropuer-
to despidiendo a su hija y negd que hubiera intentado fugarse del pais (E1 Comercio, 2017).

V1.2, Gestion del fiscal general Carlos Baca Mancheno

En abril de 2017 fue designado fiscal general Carlos Baca Mancheno, que, en ese mo-
mento, se desempefiaba como consejero de Rafael Correa, con una votacion de 94/100 pot
el CPCCS nombrado en 2015 y fue posesionado por la Asamblea Nacional el 11 de mayo
de ese aflo, luego de la renuncia de Chiriboga. En 2008, Baca habia sido asesor del entonces
asamblefsta constituyente de AP César Rodriguez, luego fue asesor del Ministerio del Interior
y en 2010 fue nombrado vicepresidente de la Comision de Seleccién de los miembros del
CNE (CNE que luego eligio a los consejeros del CPCCS que lo nombraron a él). Baca formé
también parte de la comision nombrada por Rafael Correa para investigar lo ocurrido du-
rante una insurreccion policial del 30 de septiembre del 2010, que concluyd, fortaleciendo la
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tesis de Correa, que ese dia hubo un intento de «golpe blando» para derrocar al gobierno en
el que habfan participado medios de comunicacién, politicos de oposicién, policias, militares
y empresarios; y que hubo un complot para acabar con su vida (Pallares, 2018).

El 26 de febrero de 2018 Baca convocé a una rueda de prensa donde revelé un audio
en el que se escucha a José Serrano, entonces presidente de la Asamblea Nacional, hablando
con Carlos Pélit acerca de Baca, refiriéndose al entonces fiscal como «un miserable» que no
esta dispuesto a cumplir acuerdos y sefialando que es necesario encontrar alguna forma de
separatlo de su cargo. Luego Pdlit dice que, dentro de la trama Odebrecht, la Fiscalia Gene-
ral habria desvinculado a casi todos los involucrados, dejando como acusado unicamente a
Catlos Pareja Yanuzelli (L.a Republica, 2018)*'.

Baca fue enjuiciado politicamente y destituido por la Asamblea Nacional a 15 dias de
cumplir un afio de fiscal general. La destitucién fue por incumplimiento de funciones es-
tablecidas en la Constitucién y en el Cédigo Organico Integral Penal por haber difundido
un audio de terceras personas sin autorizacion, lo que esta prohibido por la ley. Baca fue el
ultimo fiscal general designado durante el gobierno de Rafael Correa.

Con base en una denuncia presentada por el exasambleista César Montufar en marzo
de 2019, en la actualidad son indagados por la Fiscalia General del Estado por delincuencia
organizada el exvicepresidente Jorge Glas, el exsecretario juridico de la presidencia Alexis
Mera, el asambleista José Serrano, el ex procurador general del Estado Diego Garcia, los
exfiscales Galo Chiriboga y Carlos Baca y el excontralor Carlos Pdlit, entre otros exfunciona-
rios del gobierno de Rafael Correa en el caso de corrupcion de Odebrecht.

VIL EL INDICE DE LA DEMOCRACIA LIBERAL DE V-DEM

En este trabajo se ha planteado que el disefio institucional que permite la designacion
de cierto numero de autoridades por parte del CPCCS faculté que el Ejecutivo logre ejercer
dominio e influencia sobte los OCA, reduciendo asi la calificacién de Ecuador en el Indice
de Control al Ejecutivo y que esto, a su vez, afecto a la calidad de la democracia liberal, de tal
forma que ambas variables muestran una fuerte correlacion positiva.

Para la medicién de calidad de la democracia se ha tomado el Indice de Democracia
Liberal de V-Dem (IDL), que se mide como la existencia de una democracia electoral en
combinacién con el Estado de derecho, el respeto de las libertades civiles y las restricciones
al poder ejecutivo por parte del poder judicial y legislativo. Asi, este indice refleja tanto los

20.  De acuerdo a declaraciones dadas por Carlos Polit en febrero de 2018 al portal 4 Pelagatos estando
ya préfugo de la justicia, Carlos Baca Mancheno gané un sueldo de mas de 5.000 délares por parte de los
fondos reservados de la Secretarfa de Inteligencia al que no tenfa derecho por pertenecer a una comision ad
honorem que Rafael Correa hizo para que se investigara el alzamiento policial y que, ademas, pagd dinero
para que se manipularan videos para implicar a la prensa y a algunos ciudadanos que estuvieron en el lugar
durante ese dfa en el supuesto golpe de Estado del 30 de septiembre.

21. Carlos Pareja Yanuzzelli, exministro de Hidrocarburos en el gobierno de Rafael Correa, desde
2018 ha recibido varias condenas por cohecho, asociacion ilicita y enriquecimiento ilicito, dentro de la trama
de corrupcion de Odebrecht.
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principios electorales, recogidos en el Indice de Democracia Electoral de V-Dem (IDE), que
es la primera medida sistematica de la existencia de facto de todas las instituciones necesarias
para la «poliarquia» de Robert Dahl (1971), como los principios liberales de la misma, cada
uno de los cuales constituye la mitad de los puntajes para el IDL. (Dahl, 1971).

El IDL combina el IDE con los siguientes componentes de democracia liberal:

1) Igualdad ante la ley y libertad individual, compuesto por los siguientes indicadores:
a) Administracion puablica rigurosa e imparcial; b) Leyes transparentes con aplicacion
previsible; ¢) Acceso a la justicia para hombres; d) Acceso a la justicia para mujeres;
e) Derechos de propiedad para hombres; f) Derechos de propiedad para mujeres;
@) Libre de tortura; h) Libre de asesinatos politicos; 1) Libre de trabajo forzado para
hombres; j) Libre de trabajo forzado para mujeres; k) Libertad de religion; I) Libertad
de movimiento para extranjeros; m) Libertad de movimiento doméstico para hom-
bres; y n) Libertad de movimiento doméstico para mujeres.

2) Restricciones judiciales sobre el Ejecutivo, con los siguientes indicadores: a) Respeto
del Ejecutivo a la Constitucién; b) Cumplimiento del Ejecutivo con la judicatura; c)
Cumplimiento del Ejecutivo con los tribunales superiores; d) Independencia de la
corte superior; y ) Independencia de la corte inferior.

3) Restricciones legislativas sobre el Ejecutivo, compuesto de los siguientes indicado-
res: a) El Legislativo cuestiona a los funcionarios publicos en la practica; b) Existe
supervision al Ejecutivo; ¢) El Legislativo investiga al Ejecutivo en la practica; y d)
Existencia en el Legislativo de partidos de oposicion (Coppedge ¢ al., 2020).

Con estos indicadores se crea una escalade 0 a 1, enla que 0 es la ausencia de democracia
y 1 una democracia liberal plena.

En la Figura 2 se muestra que Ecuador mantiene desde 2000 hasta 2006 una calificacion
cercana al 0,5 dentro de la escala del IDV, afio en que asume el poder Rafael Correa y en el
que empieza un desplome en la calificacion, llegando a su punto mas bajo en el afio 2016
con una calificacion de 0,29. A partir de ese aflo empieza un repunte, que, en 2018, un afio
después de su salida de la presidencia, lo coloca con una calificacion de 0,45.

Finalmente, cuando se hace una comparaciéon entre los dos indices (Figura 3), el de
Democracia Liberal y el de Control al Ejecutivo, que se han analizado previamente por se-
parado, se encuentra que la correlacion entre las dos variables que se comparan arroja un
coeficiente de 0,80, lo que la hace bastante fuerte, lo que quiere decir que es muy probable
que exista una influencia causal de la calificacion de Ecuador en el indice de Control del Eje-
cutivo en su calificacién en el Indice de Democracia Liberal (Coppedge ez al., 2020)%.

22.  Para esta comparacion se realiz6 una recodificacion de la escala del Indice de Control del Ejecutivo,
transformandola de la escala original (0 a 1) a una escala de 0 a 4.
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FIGURA 2. INDICE DE DEMOCRACIA LIBERAL V-DEM 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Coppedge ez al. (2020) y Pemstein ez al. (2020).

FIGURA 3. CONTROL DEL EJECUTIVO E INDICE DE DEMOCRACIA LIBERAL
V-DEM 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Coppedge e al. (2020) y Pemstein e al. (2020).
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VIIL. CONCLUSION

La acconntability horizontal es una de las dimensiones mds importantes para una democra-
cia de calidad y se define como el requerimiento de que los funcionatios publicos respondan
por sus actos en el ejercicio de su cargo a otros actores institucionales con la experiencia y
la autoridad legal para controlar y sancionar su comportamiento, manifestindose, por una
parte, como la medida en que los otros poderes del Estado, el legislativo y el judicial, pueden
hacer responsable de sus actos a la rama ejecutiva del gobierno; y, por otra patte, en la tarea
de otros organismos estatales autbnomos, como la CGE, la FGE o la Defensorfa del Pueblo,
que escudrifian y limitan el poder de quienes gobiernan, conocidos como organismos cons-
titucionales auténomos.

Los organismos constitucionales autdbnomos presentan cuatro caracteristicas basicas que
les dan ese estatus, las mismas que se pueden encontrar en la Funcién de Transparencia y
Control Social de la Constitucién de Ecuador y en las instituciones que lo componen. En
teoria, esto deberia haber incidido en una calificacién alta dentro del indice de medicion
sobre el control del Ejecutivo que presenta V-DEM como parte del Indice de Accountability
Horizontal. Sin embargo, esta es bastante baja, especialmente durante el gobierno de Rafael
Correa. Esa calificacion, a su vez, ha traido como consecuencia una baja calificacién de
Ecuador en el Indice de Democracia Liberal, que durante todo el gobierno de Rafael Correa
estuvo bajo el 0,50, llegando incluso en 2016 a tener una calificacion de 0,29.

A fin de determinar las posibles causas de dicha calificacién, este trabajo ha presentado
un andlisis sobre el disefio y la independencia del principal organismo que compone la Fun-
cién de Transparencia y Control Social, el CPCCS, y de dos organismos mas, la CGE y la
FGE, dos de los tres organismos que Lithrmann, Marquardt y Mechkova enumeran como
indicadores del Indice de Control al Ejecutivo, dentro de su Indice de Acconntability Horizon-
tal (Lihrmann ez al., 2017).

Asi, se ha evidenciado que, gracias a su disefio institucional, que deja por fuera la parti-
cipacion de los partidos politicos en la seleccion de las autoridades de control y que impedia
la eleccién popular de sus miembros, tanto el CPCCS, desde su creacion, como los funcio-
narios por este nombrados, estan subordinados al Ejecutivo, contradiciendo la caracteristica
fundamental de independencia de los OCA, desvirtuandose su labor y su razén de ser. Esto
explicatfa la baja calificacion de Ecuador en los indices de control al Ejecutivo y de demo-
cracia liberal, con mas razén aun, cuando estos indices empiezan a recuperarse desde que el
gobierno de Rafael Correa termina.

De esta forma, este trabajo muestra que, de hecho, durante el gobierno de Correa, las
maximas autoridades de los OCA tuvieron reacciones poco conformes al papel que debian
desempenar frente a los delitos de corrupcion, sobre todo los relacionados con la empre-
sa Odebrecht. Es asi como el excontralor Carlos Pélit se fugd del pafs y el exfiscal Galo
Chiriboga vio fallido su intento de fuga. Ademas, el audio entre el exministro Serrano y el
excontralor Carlos Pélit muestra la posible existencia de acuerdos entre Baca y miembros del
gobierno de Correa, por lo que fue sujeto de un juicio politico.

Ahora bien, las razones por las que Ecuador presenta una baja calificacion durante esos
afios en el Indice de Democracia Liberal de V-DEM no se deben unicamente al casi nulo
control al Ejecutivo que debian desempefiar los OCA, existiendo otras variables que también
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son parte de dicho indice. No obstante, la fuerte correlacion existente entre las calificaciones
de Ecuador en ambos indices parece indicar que los efectos de la evidente falta de accounta-
bility horizontal y control del Ejecutivo jugaron un papel preponderante en esa calificacion.

Finalmente, la falta de autonomia del CPCCS fue reconocida por la ciudadania, en febre-
ro de 2018, mediante una consulta popular convocada por el presidente de la Republica Le-
nin Moreno que reformé la Constitucion de 2008 y dio por terminados los periodos de todos
los funcionarios anteriores, nombrandose un CPCCS Transitorio. También se determiné que
la eleccién de consejeros del CPPCS en el futuro setfa por votacién popular®.
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