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1.- Presentacion:

Para quienes hacemos el Consejo Editorial de la revista RUPTURA es un honor presentar
ante la comunidad universitaria de la Pontificia Universidad Catolica del Ecuador
(PUCE), y ante la sociedad ecuatoriana, la edicion nimero 59 de la ya tradicional revista
juridica RUPTURA.

La revista RUPTURA es, desde hace mas de medio siglo, un espacio auténticamente
estudiantil puesto a disposicion de la comunidad académica para la reflexién juridica y
constituye un aporte, promovido desde la Asociacion Escuela de Derecho (AED) de la
Facultad de Jurisprudencia de la PUCE, para la construccion y el desarrollo de una mejor
academia y, en consecuencia, de un mejor pais.

La presente edicion, fruto del esfuerzo del Directorio de la AED-2015, se presenta como
una genuina reivindicacion de la capacidad del estudiante universitario del Ecuador para
aportar, con ideas, a la construccion de una mejor sociedad. Tras tres largos afios de
espera, luego de que la desidia de las dos ultimas administraciones de la Asociacion
parecia haberle puesto fin a 56 afios de publicacion continua, el Directorio de la AED-
2015, como corolario de su gestion, tiene el agrado de presentar una edicién que cumple
con los mas altos estandares académicos y que, gracias a la desinteresada colaboracion de
académicos tanto nacionales como intermacionales, posee un contenido cientifico capaz
de generar importantes aportes para el desarrollo de la ciencia juridica.

La revista cuya edicién numero 59, hoy tenemos el honor de presentarles es uno de los
mas importantes patrimonios historicos de la Facultad de Jurisprudencia de la PUCE y,
sin duda, el mas importante patrimonio de la Asociacion Escuela de Derecho. En vista de
tal consideracion, su promocion y defensa es deber de estudiantes y docentes.

La importancia de la presente publicacién radica no solo en la altisima calidad de su
contenido sino, ademas, en su capacidad para interpretar y encamnar fielmente el
momento histérico del movimiento estudiantil y de la academia en el Ecuador, dentro del
cual, lejos de la apatia, los estudiantes y demas miembros de la comunidad universitaria
debemos constituimos en referentes de la excelencia que, con la mas profunda honestidad
intelectual, aportemos constantemente las soluciones y explicaciones que la compleja
coyuntura nos demanda.

Sin mas, me es muy grato presentarles la edicion nimero 59 de la revista juridica
RUPTURA con la genuina intencion de aportar al desarrollo de la ciencia y al crecimiento
intelectual y profesional de quienes hacemos la comunidad universitaria.

Carlos Alberto Varela Arias
Presidente del Directorio
AED-2015
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2.- Editorial:

En tiempos en los cuales la humanidad experimenta, con cada vez mas frecuencia,
situaciones que amenazan su existencia o que, en su defecto, suponen cambios radicales
a la forma en que se construyen las relaciones sociales, tales como el cambio climético
o la aparicién de las redes sociales y el “mundo cibernético”, el derecho, como no podia
ser de otra manera, debe estar preparado para adaptarse y, solo asi, garantizar su vigencia
como el mecanismo adecuado para regular la vida humana en sociedad.

La edicion numero 59 de la revista RUPTURA recoge las reflexiones y el analisis de
juristas y estudiantes que, desde Ecuador, Argentina, Espaiia, Italia, Francia y México,
pretenden aportar al desarrollo de la ciencia juridica mediante la identificacién de los
problemas que aquejan a la sociedad humana y la formulacién de las correspondientes
soluciones juridicas.

Para tal efecto hemos agrupado el contenido de la revista en tres grandes secciones:
1) Derecho Constitucional, Administrativo y Filosofia del Derecho, 2) Derecho Civil,
Comercial y de Competencia y, 3) Derecho Penal, Internacional Humanitario y Justicia
Transicional. Los temas analizados en la presente publicacion plantean profundos debates
sobre las problematicas que suponen los enfoques contemporaneos del derecho y, en
adicion, proponen la reflexion sobre la necesidad de generar respuestas juridicas frente
a las constantes trasformaciones que, en el marco de un mundo dinamico y globalizado,
experimentan las relaciones humanas.

La presente edicion de la revista RUPTURA es una obra cuya trascendencia y vigencia
en el tiempo depende, exclusivamente, de la capacidad de los lectores para aprovechar su
contenido. Esperamos que asi sea.

Carlos Alberto Varela Arias
Editor
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DERECHO CONSTITUCIONAL,
FILOSOFiA DEL DERECHO Y DERECHO
ADMINISTRATIVO






CONSTITUCIONALISMO Y GLOBALIZACION

Luis Prieto Sanchis'

Resumen: El autor plantea como un desafio actual al constitucionalismo: la
universalidad de derechos, en virtud de la globalizacion informativa, econémica
¥y humana que atravesamos, dado que los fenomenos o manifestaciones
asociados a esa globalizacion se encaminan en un sentido por completo
antigarantista: mayor desamparo y menos derechos, ergo, se hace imperativa
la necesidad de establecer barreras protectoras y garantizar derechos frente al
poder publico, y a los poderes privados o informales.

Palabras clave: Constitucionalismo, Globalizacion, Derechos Humanos, Orden
Internacional, Soberania, Multiculturalidad.

1.El significado del constitucionalismo de los derechaos.-

Con frecuencia las palabras o expresiones del lenguaje moral o politico presentan
una fuerte dimension emotiva que termina por difuminar e incluso oscurecer su
funcién descriptiva. Esto ocurre, por ejemplo, cuando se habla de la dictadura o
de la democracia, cuando se invoca la libertad o se apela a la nacién y, sin duda
también, cuando aparecen en escena los derechos humanos o la Constitucion;
y, al menos en parte, esa carga emotiva explica que resulte verdaderamente
dificil encontrar en el mundo contemporaneo un régimen politico que carezca
de un texto llamado Constitucion mas o menos poblado de unos derechos que,
a su vez, se califican como humanos o fundamentales. Naturalmente, la propia
heterogeneidad de todos esos sistemas politicos formalmente constitucionales nos
permite comprender enseguida que bajo la prestigiosa rubrica de la Constitucion
y de los derechos es posible cobijar cualquier sistema de dominacion.

Sin embargo, no nos debemos dejar enredar por este uso emotivo o retoérico. El
constitucionalismo y los derechos presentan un significado histérico bastante
preciso que bien puede resumirse en una idea, la limitacion del poder. Frente
al principio absolutista de que quod principi placuit legis habet vigorem. frente

I Catedratico de Filosofia del Derecho en la Universidad de Castilla- La Mancha. Ha sido
Decano de las Facultades de Derecho (sede Luis Albacete) y de Ciencias Juridicas y Sociales
(sede Toledo), asi como Director del Departamento de Ciencia Juridica y Derecho Publico. Su
trabajo de investigacion, centrado principalmente en el ambito de la teoria del Derecho y de los
derechos fundamentales, se ha extendido asimismo a cuestiones de Derecho Constitucional, Penal
y Eclesiastico del Estado. luis.prieto@uclm.es
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a la célebre definicion de soberania como poder absoluto y perpetuo de una
republica, que consiste en dar y casar la ley (Bodino)?, en suma, frente a la
idea de un poder absoluto y sin mas limites que los que pudiese imponer la
moral del principe, el constitucionalismo y los derechos significan limitacion
del poder, y limitacion precisamente desde o partir del individuo. No limitacion
al modo estamental o mediante un equilibrio de poderes, sino limitacion externa
desde un texto normativo supremo que transforma en juridicas las pretensiones
contenidas en los derechos naturales.

Tras el constitucionalismo y los derechos humanos o fundamentales que en
conjunto definen el modelo politico de la revolucion liberal late, en efecto, la
filosofia de los derechos naturales y del contrato social. El hombre se considera
dotado de ciertos derechos naturales y justamente para mejor protegerlos se
constituye la sociedad politica y las instituciones mediante un contrato social, es
decir, mediante un acto de voluntad de individuos libres e iguales que, guiados
por su propio interés en preservar los derechos, deciden dar vida a un depdsito de
fuerza comun, el Estado, a quien se encomienda esa defensa. La Declaracion de
Independencia de los Estados Unidos expresa con plena nitidez esta filosofia y la
conexion entre sus tres elementos basicos; primero, “sostenemos por evidente”
que el hombre es titular de ciertos derechos naturales, es decir, lo sostenemos
como algo indiscutible y no sometido a negociacion; segundo, que para mejor
proteger esos derechos se constituyen las sociedades politicas, que tienen asi
un caracter artificial y meramente instrumental; tercero, que por ello mismo las
instituciones obtienen sus poderes del consentimiento de los propios individuos
asociados, careciendo de una fuente de legitimidad propia o que transcienda a
sus miembros.

Esta es a mi juicio la médula del constitucionalismo de los derechos: considerar
el Estado, no como una realidad natural con derecho a existir, menos ain como
algo transcendente y con fundamento divino o historico, sino tan sélo como un
artificio y como un instrumento. Como un artificio porque el Estado se presenta
exclusivamente como el fruto de un acuerdo y, por tanto, de una voluntad; no
es un designio divino, ni el resultado de una tradicién que se hunda en la noche
de la historia: las instituciones politicas tienen un principio (ideal) que es el
consentimiento de los individuos. Pero el autor es duefio de su criatura y por
eso el Estado tiene una justificacion meramente instrumental; la fuerza que se
deposita en sus manos con caracter de monopolio no ha de valer para todo y para
cualquier cosa, sino que so6lo resulta legitima cuando se pone al servicio de la

2 La 1an citada definicion se encuentra en el Capitulo VIII del Libro 1 de Los seis libros de la
republica (1576), edicion de P. Bravo, Aguilar, Madrid, 1973, p. 46
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finalidad perseguida por los consociados, esto es, la defensa de sus derechos. De
manera que, si se puede usar esta terminologia topografica, los derechos estan
siempre por encima de la democracia, la justicia por encima de la politica.

Ciertamente, desde finales del siglo XVIII se decantaron dos grandes tradiciones
constitucionales. La primera y, a la postre tal vez, la mas fecunda es la que
se desarrolla en Estados Unidos, donde la Constitucidn se concibe como una
rigurosa norma de garantia de caracter supremo y que por ello mismo es objeto
de tutela por los jueces ordinarios, como cualquier otra norma; cabe decir
que alli el poder constituyente cristaliza en un texto escrito que se erige en
barrera infranqueable frente a todos los poderes constituidos, aunque ese texto
escrito resulte ser bastante escueto en su contenido sustantivo y reconozca asi
un amplio margen de libertad politica en favor de las sucesivas mayorias. No
sucede exactamente igual en la Revolucion Francesa, que ante todo quiere ver
en la Constitucion una norma directiva fundamental, algo asi como el programa
politico del pueblo en marcha, de un poder constituyente que, en puridad, nunca
puede constituirse (porque entonces se limitaria y dejaria de ser constituyente)
y que en consecuencia termina por depositar la soberania en manos de un
legislador sin limite juridico alguno; de manera que, si bien la Constitucion y
la Declaracion de derechos presentan un muy importante contenido sustantivo
susceptible de constrefiir severamente la libertad politica de la mayoria, en
cambio carece de cualquier garantia judicial efectiva. Fioravanti (1996) ha
estudiado con acierto el origen de estas dos tradiciones constitucionales.

Constituciones sustantivas y garantizadas: éste podria ser el lema del
constitucionalismo de nuestros dias. Constituciones sustantivas, en primer
lugar, que recogen un ambicioso horizonte de filosofia moral y politica formado
por valores, principios, derechos y directrices que no solo pretenden limitar el
ejercicio del poder, sino incluso a veces también imponer obligaciones positivas.
Lejos de lo que represent6 el constitucionalismo formal de corte kelseniano,
cuyo alcance se circunscribia a regular la competencia y el procedimiento
de elaboracion de las normas (el quién manda y el como se manda), el
constitucionalismo contemporaneo que se desarrolla en Europa a partir de la
segunda gran guerra pretende incorporar un denso contenido material sustantivo
con la pretension de condicionar muy seriamente aquello que democraticamente
puede decidirse por la mayoria. Y Constituciones garantizadas, en segundo
término, porque ese contenido material y singularmente el amplio catalogo de
derechos fundamentales goza de una plena tutela judicial, no ya a través del
Tribunal Constitucional, sino, lo que es mucho mas importante, a través de la
accion cotidiana de la justicia ordinaria. En otras palabras, los viejos derechos
naturales han dejado de ocupar un espacio en la esfera de la moralidad —tan
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respetable como juridicamente inutil- para integrarse resueltamente en el
Derecho positivo, y para hacerlo ademas en su cuspide, en la Constitucion.

De esta manera, y aun cuando en la practica los derechos sigan siendo mucho
menos vigorosos que el siempre formidable poder de las instituciones, al menos
cabe decir que en los sistemas constitucionales como los recién descritos los
derechos fundamentales ostentan una fuerza normativa granitica. Son muchos
los mecanismos que atin puede utilizar el poder para desactivar o dificultar el
ejercicio de los derechos, desde la legislacion de emergencia —que en puridad se
ha instalado plenamente desde hace afios como algo normal y no excepcional-
a la utilizacion adormecedora de los medios de comunicacion, pero insisto,
en linea de principio, los derechos judicialmente garantizados representan
un limite infranqueable frente al poder. A mi juicio, ese es el designio de
todo constitucionalismo que lo sea de verdad, imponer normativamente la
limitacién del poder a partir de un vigoroso catalogo de derechos fundamentales
judicialmente garantizados.

2. Constitucionalismo v orden internacional.-

El constitucionalismo de los derechos —alli donde existe o despliega una
cierta eficacia- encarna un modelo de organizacién politica incompatible con
la idea de soberania estatal que antes quedo apuntada: sencillamente no existe
ningln “poder absoluto y perpetuo” porque todos los poderes, incluido el poder
democratico de la mayoria, vienen sometidos a un texto normativo supremo
que desempeiia la funcién del viejo Derecho natural; el constitucionalismo es
por eso funcionalmente iusnaturalista. O, si en honor a la tradicién quiere aun
mantenerse esa idea de soberania, €sta ya no se encuentra en ningun poder real
y efectivo, en ningun poder amenazante, sino en un poder ideal o ficticio como
el representado por la Constitucion. En un régimen cabalmente constitucional la
soberania o poder constituyente solo puede atribuirse al pueblo, pero el pueblo
—frente a lo que sostenian algunos ilustres iuspubicistas- no es un 6rgano del
Estado realmente actuante; cabe decir que el suyo es un poder solo en sentido
metaforico. La proclamacion de la soberania popular equivale en cierta manera
a la proclamacion del fin de la propia idea de soberania; alli donde la soberania
se atribuye al pueblo desaparece el soberano. Por tanto, lo importante de la
soberania popular no es tanto lo que afirma cuanto lo que niega, esto es, que el

poder soberano no puede pertenecer o ser ejercido por nadie distinto al pueblo
mismo.

Pero la soberania, ademas de esa dimension interna, ha tenido siempre una
no menos importante dimension externa: el Estado era soberano frente a sus
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stibditos, pero pretendia serlo también frente a otros Estados. Y durante siglos,
en el marco de un muy primitivo Derecho internacional, eso significé que
la fuerza y la guerra desempeiiaron el papel del Derecho: si la voluntad del
soberano en el orden intemo tomaba cuerpo en las leyes y en la coaccion que
las sustentaba, en el orden internacional esa soberania s6lo podia plasmarse en
un acuerdo entre iguales y, en ultimo término, en la guerra. Hobbes lo expreso
con claridad y realismo: los Estados se encuentran en una situacion de bellum
omnium’, de guerra perpetua; su forma de relacién mas civilizada es el pacto
o convenio, pero a la postre la Ginica garantia termina siendo la represalia y la
guerra. Dicho en términos de teoria del Derecho, la sociedad internacional ha
carecido tradicionalmente de esas normas secundarias que establecen organos
centralizados de produccidn juridica (legisladores) y de aplicacion del Derecho
(jueces); el suyo ha sido un régimen de autotutela, como se supone que fue el
régimen de los Derechos primitivos.

De manera que, como observa Ferrajoli (2001), el constitucionalismo, que
tan fecundo se habia mostrado para limitar e incluso para desbaratar la ida
de soberania interna, fue incapaz de proyectarse en la esfera de las relaciones
internacionales: sociedad civil en el interior y estado de naturaleza en el exterior;
Constitucion y derechos limitadores del poder en el interior, y reino de la fuerza
apenas enmascarada por normas en el exterior. Nada pues de un legislador
universal habilitado para establecer reglas civilizadoras y de convivencia en las
relaciones entre Estados, y nada tampoco de jueces internacionales investidos de
poder para dirimir los conflictos con arreglo a una normativa superior. Hasta el
punto de que en esa esfera internacional sélo el Estado podia erigirse en garante
de los derechos, cuando menos de los derechos de sus subditos.

Ciertamente, el panorama que acabamos de presentar esta dibujado con trazos
muy gruesos y no hace justicia a muchos y nobles esfuerzos por extender el
imperio del Derecho y de los derechos mas alla de las fronteras nacionales,
por desplazar aquel bellum omnium en favor de la paz y de la cooperacion.
No procede aqui enumerar los éxitos y fracasos de tales esfuerzos porque, a
los efectos que ahora interesan, lo dicho me parece basicamente acertado y
suficiente: la existencia de un legislador supremo que limite el ejercicio del poder
a través de una norma fundamental o Constitucion, y la existencia de instancias
judiciales de tutela es algo que puede predicarse (y siempre precariamente)
del orden interno, no del internacional. Un Derecho cosmopolita y una justicia
universal y efectiva siguen siendo una utopia.

3 Pues corresponde al soberano “el derecho de hacer la guerra y la paz con otras naciones”, T.
Hobbes, Leviatan (1651).
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Es en este contexto “desconstitucionalizado” donde aparece el fenémeno de
la globalizacion o, por mejor decir, la plural y heterogénea fenomenologia de
la globalizacion; un neologismo que se desarrolla con extraordinaria fuerza y
rapidez a partir de los afios ochenta del pasado siglo y que, tal vez por esa misma
razén, sirve para designar hechos y transformaciones bastante diferentes. Sin
pretender introducir precision o estipular un significado univoco en un concepto
tan altamente indeterminado, interesa aqui delimitar tres acepciones o ambitos
de relevancia; para preguntarse seguidamente si y en qué sentido la globalizacion
se encamina hacia la consecucion de un constitucionalismo mundial, es decir,
de una efectiva limitacion del poder a favor de los derechos de los individuos.

En primer lugar, cabe hablar de una globalizacién informativa o de la
comunicacion. No es necesario haber alcanzado la ancianidad para comprender
el alcance y la profundidad de los cambios operados en un espacio de
tiempo relativamente breve. El desarrollo de los medios de comunicacion
y especialmente la irrupcion de Internet, que tiene una dimension universal
y que los Estados tampoco pueden controlar por completo, ha supuesto casi
podria decirse que una voladura de las fronteras culturales: la opulencia y la
pobreza, las libertades y la opresion, las creencias y religiones siguen dividiendo
a la poblacion del planeta, pero con la diferencia no menor de que hoy esas
realidades se muestran a los ojos de todos y de alguna manera todos estamos
concernidos y somos capaces ademas de entablar una comunicacién con los
“ajenos”, que en puridad van camino de dejar de serlo. En la medida en que esta
globalizacion facilita el conocimiento y la comunicacion entre los individuos y
sus diferentes culturas bien puede resultar un factor saludable y coadyuvar a la
paz y a la universalizacién de los derechos.

Hay también una globalizaciéon econdémica que por su caracter infraestructural
(por emplear una terminologia afieja) es tal vez la mas determinante de todas,
aunque a mi juicio tenga poco de modema, pues en un envoltorio mas vistoso
y a veces amable recuerda mucho al imperialismo (por seguir con la misma
terminologia). Grandes compaiiias transnacionales entreveradas frecuentemente
con intereses publicos acumulan de hecho mas poder que muchos de los Estados
en que se instalan, son duefias de enormes fuentes de riqueza y de tecnologia,
disponen de un caudal de puestos de trabajo o proporcionan bienes y servicios
indispensables; todo lo cual puede resultar decisivo para las empobrecidas
economias nacionales del llamado tercer mundo. De este modo, los Estados
se ven impulsados a abdicar de su imperium, de su capacidad decisoria, para
convertirse ellos mismos en sujetos del mercado; sujetos que compiten a la baja
para ganar el favor de tales compaiiias o poderes transnacionales. Y esto, como
bien observa Marcilla (2005) al margen de que resulte un caldo de cultivo para
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la corrupcion, desde una perspectiva juridica se traduce en la desregulacion, en
el repliegue de las garantias y controles ante la inexorables leyes del mercado:
relajacion o simple desaparicion de las medidas de proteccién al trabajador,
tolerancia hacia el empleo de mano de obra infantil, constitucion de paraisos
fiscales, desproteccion del medio ambiente y sobreexplotacion de los recursos
naturales, etc. En suma, la /ex mercatoria viene a ocupar grandes espacios de
decision en detrimento del Derecho publico. No parece que entendida en este
sentido la globalizacion camine en la misma direccion que el constitucionalismo
y los derechos; mas bien al contrario, este aspecto de la globalizacion reduce
la fuerza de los derechos en beneficio del poder, aunque sea muchas veces un
poder informal o privado.

Finalmente, existe también una globalizaciéon humana cuyo fendmeno mas
visible o llamativo son las imparables corrientes migratorias que desde el
mundo empobrecido presionan sobre Occidente y que, en buena medida, son
consecuencia de todo lo anterior. Poblaciones sumidas en la miseria por la
rapifia de unas empresas que, respondiendo a la mas primitiva logica del capital,
se desentienden de sus condiciones materiales de existencia, condiciones que,
esta vez si, quieren presentarse como responsabilidad de Estado; y sumidas en la
miseria también por la corrupcion de unos gobernantes que, puestos a privatizar,
privatizan incluso la ayuda al desarrollo. Poblaciones carentes de derechos
y de bienestar y que, sin embargo. merced precisamente a la globalizacion
informativa, conocen mucho mejor que sus antepasados las lacerantes
desigualdades internas e internacionales. Este es probablemente el rostro mas
dramatico de la globalizacion, el que revela mayor desamparo ante la “ley del
mas fuerte”.

Por eso, si la impronta ideoldgica del constitucionalismo de los derechos ha
consistido siempre en limitar el poder, tanto el poder pablico como los poderes
privados o informales, reduciendo al minimo esa “ley del mas fuerte”, cabe decir
que la globalizacion o muchos de los fendmenos o manifestaciones asociados
a esa globalizaciéon se encaminan en un sentido por completo antigarantista:
mayor desamparo y menos derechos. El constitucionalismo, que fracaso en el
orden internacional, que no supo o no pudo poner coto a la dimension externa de
la soberania, sigue siendo hoy una herramienta demasiado fragil para domeiiar
el mundo sin reglas que propicia la globalizacion.

3.Los retos del constitucionalismo.-

;Podemos pensar en un constitucionalismo global?, la filosofia de los derechos
y de las garantias frente al poder ;mantiene alguna posibilidad de éxito frente a
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la globalizacién? Porque, como viene a decir Javier de Lucas® (2003), hasta aqui
se ha globalizado el mercado, pero ahora corresponde globalizar los derechos.
El desafio que encierran esas preguntas y esta invitacion admite en mi opinion
una respuesta en el orden internacional, pero otra también en el plano interno de
los Estados nacionales.

Comenzando por la esfera internacional, la idea de un constitucionalismo global
evoca sin duda la vieja utopia de un Derecho cosmopolita, de una paz perpetua
bajo un gobierno mundial asentado en el respeto universal de los derechos
humanos y en la cooperacion entre los pueblos. Seria algo asi como disolver la
soberania externa una vez que, como vimos, la soberania interna ha desaparecido
o ha quedado seriamente devaluada bajo el imperio del constitucionalismo.
Utopia ilustrada que no s6lo se antoja excesivamente lejana, sino que incluso
parece alejarse cada dia un poco mas a la vista del auge imparable de los
nacionalismos y de las identidades culturales mejor o peor fundadas.

Pero, sin llegar tan lejos, tal vez lo que hoy falte en la comunidad internacional
es ese “tercero ausente”, por usar la expresion de Bobbio’, que desempefie
funciones jurisdiccionales eficaces en la esfera mundial, o siquiera en las
regionales. A fin y al cabo, antes indicdbamos que en su origen el Derecho
internacional venia a ser una especie de Derecho primitivo carente de normas
secundarias que estableciesen organos de produccion y aplicacion del Derecho;
y todo parece indicar que en la evolucion de los sistemas juridicos primitivos
irrumpieron antes los jueces que los legisladores, de manera que, a falta de un
legislador universal, quizas fuera mas realista comenzar pensando en dérganos
jurisdiccionales capaces, eso si, de operar al modo de las jurisdicciones internas.
Bastaria con que garantizasen la vigencia de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos y con que sancionasen el uso de la fuerza para que pudiera
hablarse de un avance gigantesco. Tanto mejor si ademas pudieran imponer
algun orden en esa economia globalizada y sin reglas.

Y ciertamente, aunque de forma titubeante y precaria, algunos pasos ya se han
dado. No me refiero ahora a experiencias regionales con una cierta trayectoria,
como es el caso europeo, sino a un proceso mas reciente que me parece digno
de atencién: la internacionalizacién del Derecho penal. El proceso es interesante

4 Lucas (2003): “o que se universaliza, lo que no tiene frontera, es el trifico d mercancias, mejor, el
flujo de capital financiero. Los derechos humanos, lamentablemente, si que tienen fronteras™.

5 “El tercero ausente™ es un pesimista discurso de Bobbio sobre la necesidad de establecer en la
esfera internacional ese “tercero™ que en el orden interno esta llamado a dirimir los conflictos entre
las partes, necesidad que €l veia imposible de satisfacer. El discurso da titulo a un volumen de
1989, con edicion castellana en Catedra, Madrid, 1997, p. 288 y s.



Constitucionalismo y Globalizacion 25

por varios motivos. En primer lugar, porque tradicionalmente en el Derecho
penal se han atrincherado las prerrogativas de la soberania y de ahi que haya
regido —con escasas excepciones- el principio de territorialidad; el ius puniendi
se ha concebido siempre como un derecho del soberano, acaso como el signo
fundamental de la soberania. En segundo término, porque existe también una
globalizacion criminal o una dimension global de la criminalidad donde las
solas respuestas internas parecen insuficientes: delitos transfronterizos, medios
de comision de alcance supranacional (Internet, por ejemplo), terrorismo
internacional, etc. Finalmente, y no menos importante, porque parece haberse
asumido en la sensibilidad social que existen crimenes que atentan contra la
humanidad en su conjunto y cuya persecucion no puede quedar detenida por las
fronteras nacionales. El desarrollo del principto de justicia universal que permite
castigar delitos perpetrados en otros Estados y contra victimas no nacionales,
la constitucion de tribunales penales ad hoc (Yugoslavia, Ruanda) o la nueva
Corte Penal Internacional son algunos ejemplos de esta empresa que, no por
casualidad, cuenta con escasa simpatia o con la abierta oposicion de la metrdpoli
imperial.

Sin embargo, los desafios que presenta la globalizacion no sélo tienen una
dimensidn externa, sino que se proyectan también en la esfera interna, y
probablemente es en esta ultima donde las respuestas y las herramientas juridicas
pueden mostrarse mas eficaces. De entrada, como ha sefialado Pisarello (2005),
los efectos negativos de la globalizacion invitan a una cierta rehabilitacion del
Estado como espacio publico y de decision frente a la opacidad de los poderes
transnacionales. No se trata, como es obvio, de iniciar un viaje de regreso al
Estado absoluto, ni de constituir un poder formidable que anule los derechos,
sino de recobrar para la decision publica competencias de regulacion y control
de las que se ha venido abdicando en nombre de la globalizacion. Ya sefialamos
antes que una de las consecuencias de ésta era la desregulacion, la retirada de las
normas imperativas a favor de la ley de mercado. Rehabilitar el Estado implica,
por tanto, establecer barreras protectoras y garantizar derechos frente a lo que
Ferrajoli (1998) llamaria la salvaje ley del mas fuerte. En este sentido, no deja
de resultar algo penoso comprobar como algunos Estados se muestran fuertes
y a veces tiranicos con sus ciudadanos, y sumamente liberales o débiles frente
al exterior.

Por otra parte, esta rehabilitacion del Estado —que es decir de la democracia,
de la ley y de los derechos- puede plantear exigencias particulares alli donde la
integracién en estructuras supranacionales ha alcanzado alguna madurez, por
lo demas saludable en muchos aspectos, como es el caso de Europa. La Union
Europea, en efecto, ha representado un vaciamiento de competencias estatales y
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la aparicion de un Derecho propio, pero sin que todo ello haya corrido paralelo
a la democratizacion de la adopcion de decisiones y al control sobre las mismas;
es llamativo en este aspecto la ausencia de un control de constitucionalidad,
o la preponderancia que aun ejercen las instancias ejecutivas sobre las
parlamentarias. De este modo, y por la via del Derecho europeo, los Gobiernos
que ocupan una posicion hegemonica en esa estructura supranacional pueden
hacer lo que seguramente no podrian hacer en la esfera de los ordenamientos
internos sometidos a los principios de constitucionalidad y legalidad.

Pero, sobre todo, el principal desafio que plantea la globalizacion al
constitucionalismo me parece que es el de la universalidad de los derechos.
Se incluya o no bajo la rubrica de la globalizacidn, lo cierto es que multitudes
empobrecidas llaman a la puerta de un Occidente relativamente opulento; y
dentro de esa opulencia y como condicidén para participar en ella aparecen los
derechos, también y quizas en primer lugar los derechos sociales que reconocen
muchas de nuestras cartas constitucionales y que, con mayor o menor intensidad,
se encuentran garantizados en el marco del Estado social. ;Estamos dispuestos a
compartir los derechos, en particular los derechos de naturaleza econémica que
suponen un reparto de bienes siempre escasos?

El constitucionalismo liberal siempre postul6 la universalidad de los derechos;
es mds, muchos siguen pensando que un derecho sélo se hace acreedor al
calificativo de humano o fundamental cuando es un derecho universal o
universalizable, cuando puede ser adscrito al homo iuridicus, a toda persona con
independencia de sus circunstancias histdricas o materiales, en suma, cuando
tutela bienes o intereses o satisface necesidades universales y compartidas
por todo el género humano. De ahi que “todos los hombres son por naturaleza
igualmente libres e independientes, y (que) tienen ciertos derechos que les son
inherentes” (Declaracion de Virginia, 1776); de ahi también que sea una “verdad
simple e incontestable” que los derechos son naturales, inalienables y sagrados
(Declaracion francesa de 1789). En otras palabras, o un derecho es moralmente
de todos y cada uno, y se postula juridicamente como universal, o no es un
derecho fundamental.

Ciertamente, el Estado liberal no siempre fue consecuente con este planteamiento
de base. Por ejemplo, las Declaraciones de derechos de Norteamérica no
representaron un obstaculo al mantenimiento de la esclavitud, ni la universalidad
de los derechos impidié durante mas de un siglo la restriccién de los derechos
politicos a los ciudadanos varones y activos o con fortuna. Todavia hoy en la
Constitucion espaiiola se reconocen algunos derechos sélo a los espafioles o s6lo
a los ciudadanos: los derechos politicos o de participacion desde luego (art.23),
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pero también la igualdad juridica (art.14), el derecho de residencia y circulacion
(art.19), el derecho al trabajo (art.35) o a la vivienda (art.47). La ciudadania,
que en su dia supuso una construccion igualitaria y homogeneizadora frente al
modelo pluralista y de privilegios del Antiguo Régimen, se muestra hoy como
un elemento de exclusion y de renovados privilegios a favor de los nacionales.
Entretanto no se rompe esa ecuacion entre ciudadania, nacionalidad y derechos,
algin autor como Ferrajoli (2001) propone una audaz ampliacion del viejo
derecho de asilo, que ya no se justificaria solo por razones de persecucion
religiosa, politica o étnica, sino también por motivos economicos; esto es, casi
todo lo contrario de lo que significa el camino emprendido en Europa.

Ironias que tiene la historia. Como bien ha estudiado Pérez Luio® (1992) y
recuerda también Ferrajoli (1999), cuando en el siglo XVI Francisco de Vitoria
buscaba titulos de legitimaciéon para la presencia de Espana en América, a
la vez que sentaba las bases del Derecho Internacional Publico, acufio un
derecho natural y universal, el ius communicationis ac societatis, entre cuyas
especificaciones se encontraban el ius peregrinandi, el ius commercii, el ius
predicandi o el ius migrandi. Naturalmente, Francisco de Vitoria pensaba en la
emigracion de los espaiioles a las Indias, no en la emigracion de las poblaciones
antes colonizadas hacia Europa. Pero en el fondo el sentido de esos viajes resulta
bastante parecido, lograr la libertad y la prosperidad que se niega en la propia
tierra; como es igualmente universal el derecho.

4, Constitucion v multiculturalidad.-

El constitucionalismo liberal se construyo, como ya sabemos, sobre las bases de
una optica universalista que hacia abstraccion de las diferencias estamentales
o de fortuna, pero también de las diferencias culturales; el sujeto del Derecho
moderno es el homo iuridicus, el ciudadano, una persona que se define
precisamente por ser igual en derechos y deberes a los demas ciudadanos, con
independencia de su religion o de sus creencias filosoficas. Es vedad que ese
constitucionalismo dificilmente podia escapar de las tradiciones y del contexto
cultural europeo u occidental y que inevitablemente reposaba en una cierta idea
de la nacion y de la identidad cultural; un fenémeno que se aprecia especialmente
en Francia, donde imperceptiblemente se transita entre un concepto de “pueblo™
compuesto de ciudadanos libres e iguales y el concepto de *“nacion”, tefiido
ya de componentes historicos y culturales. Por eso, aunque el nuevo modelo
no logré cancelar del todo el pluralismo ideologico y religioso —que ha estado

6 Pérez (1992), recuerda el autor que los “clasicos iusnaturalistas espafoles”, al margen de sus no
pocas diferencias, hallaron en el encuentro con América —esto es, en un fendmeno migratorio- el
ingrediente basico de su reflexion tedrica.
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presente, por ejemplo, en la secular tension entre laicismo y confesionalismo- si
intenté al menos cimentar un sustrato comiin que de alguna manera relegaba
los particularismos culturales a la vida privada. En suma y al menos en linea
de principio, existiria una especie de ética publica presuntamente monista y
universal —aunque se alimentaba de los valores del liberalismo europeo- y una
ética privada que acogeria los particularismos culturales, ideologicos, religiosos,
etc. Todavia hoy algunos estan empefiados en este esfuerzo por delimitar una
ética publica procedimental de las éticas privadas sustantivas.

Sin embargo, con la inmigracion masiva —que es el rostro humano de
la globalizacién- ha irrumpido también lo que aqui hemos denominado
multiculturalidad (acaso un término dotado de mayor neutralidad que el mas
comin de multiculturalismo), esto es, la llegada de identidades culturales
ajenas a la tradicién occidental y (solo en algunas ocasiones) conflictivas con
ella. De entrada, creo que este fenémeno ha tenido una primera virtud, que es
mostrarmos que nuestras sociedades pluralistas no lo eran tanto como presumian,
que el modelo liberal no era tan neutral como pretendia aparentar, € incluso
que la xenofobia tampoco se hallaba tan desterrada de nuestras practicas como
hubiéramos deseado. Pues que los conflictos se produzcan representa la mejor
prueba de que nuestra famosa ética publica se nutre de valores que no son sélo
procedimentales, ni son del todo neutrales.

Cuando se habla de multiculturalidad es habitual dramatizar en exceso los
motivos del conflicto y no creo que ello resulte ajustado a la realidad. El
Estado constitucional, que reconoce la libertad religiosa y garantiza la igualdad
juridica o principio de no discriminacion, estd en perfectas condiciones para
integrar en armonia amplios aspectos de las distintas identidades culturales.
Lo que tampoco significa, claro esta, que tales conflictos no se produzcan. En
ocasiones, se trata de cuestiones mas o menos pintorescas, como el famoso uso
del turbante que impide a los sijs cumplir con la obligacion de portar casco en las
motocicletas o de exhibir el tipico sombrero de la Policia Montada de Canada,
por poner dos ejemplos efectivamente acontecidos. Otras veces se trata de casos
verdaderamente graves que dificilmente pueden pretender alguna comprension
o tolerancia, como las practicas de mutilacion genital femenina. Y otras, en fin,
son el resultado de preceptos religiosos o de tradiciones culturales interpretadas
de forma mas menos rigurosa: el uso del velo en las escuelas, la negativa de los
padres a que sus hijas asistan a clase de gimnasia, la bigamia; en suma, practicas
que suponen la infraccidon de normas imperativas vigentes en nuestros sistemas
Juridicos. ;Como puede enfocar todo ello el Estado constitucional?

Ante el fendmeno de la multiculturalidad tal vez una de las respuestas mas
populares es la que se desprende de los planteamientos de Sartori (2001): el
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nico inmigrante tolerable seria aquel que abandona en la frontera su propia
identidad o, al menos, los aspectos conflictivos de la misma, mostrandose
dispuesto a asumir una cultura que tal vez ni siquiera comprende plenamente.
Frente a esta propuesta de “aculturacion”, la alternativa opuesta podria ser la
avalada por algun comunitarismo extremo, para quien las culturas no se pueden
integrar, sino yuxtaponer, de manera que cada cual se regiria por su ley en virtud
de un principio de “excepcion cultural”. Asi pues, o integracion sin condiciones
en la cultura dominante o respeto absoluto a cualesquiera identidades culturales.

Ninguna de estas posiciones extremas parece satisfactoria, ni compatible con
el modelo liberal e igualitario que inspira el constitucionalismo. La primera
porque en el fondo reposa en una concepcion confesional del Estado, aunque
se trate de un curioso confesionalismo laico. En el constitucionalismo no hay
una “cosmovision ofictal” de la que todos hayamos de participar, ni el eventual
conflicto de una creencia con alguna politica o norma juridica puede saldarse
con una aprioristica presuncion a favor de estas ultimas. Al contrario, toda
creencia, toda practica religiosa o cultural, cuenta a su favor con una presuncion
de legitimidad (iuris tantum, desde luego) como ejercicio que es de un derecho
fundamental; al menos si nos tomamos en serio que la libertad de conciencia
s6lo puede limitarse por razones justificadas. Pero tampoco la segunda opcién
resulta una buena respuesta, pues si bien la coexistencia de distintas culturas
parece legitima y hasta inevitable, sin tencr que postular su mutua integracion
en una especie de sincretismo, no toda cultura (o no todos los aspectos de alguna
cultura) se muestran compatibles con la vigencia igual y universal de los derechos;
esto es, que alguna practica forme parte de una identidad cultural, religiosa o
étnica no puede considerarse como una razon definitiva o excluyente para hacer
de ella una “excepcion cultural”. La idea de ponderacion o proporcionalidad,
que preside la resolucion de las tensiones entre los derechos y sus limites, es
incompatible con ambas posiciones: ni siempre puede triunfar a ley y los valores
mayoritarios que encarna, ni siempre sera posible construir una excepcién (o
una objecion de conciencia) que atienda a las identidades disidentes.

A mi juicio, una respuesta constitucional al fenomeno de la multiculturalidad
debe comenzar por una politica de reconocimiento de las diferencias y de respeto
a las plurales identidades culturales. Asi lo propone también el liberalismo
politico de Rawls (1996): no cabe exigir a los ciudadanos —que a la vez son
fieles de una religion, creyentes en alguna filosofia o participantes de alguna
tradicion- que abdiquen de lo que son sus convicciones mas profundas y que
piensen acerca de las cuestiones politicas fundamentales como si partiesen
de cero, poniendo entre paréntesis lo que en realidad consideran las premisas
basicas de su pensamiento moral. Es mas, no se trata sélo de que tal cosa no
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deba exigirse, sino que en la practica resulta imposible hacerlo, pues, frente a
lo que sugieren las concepciones “privatistas” de la religion o de las creencias
morales, éstas no solo se ocupan del cultivo de las virtudes privadas, sino que
casi siempre ofrecen respuesta a lo que son los grandes problemas politicos o
de convivencia colectiva; dicho mas claramente, no cabe pedir (y ademas seria
inatil hacerlo) a un catélico o a un musulmén que a la hora de participar como
ciudadano deje de pensar como piensa acerca de las cuestiones capitales que
constituyen el objeto de la razén publica y de las leyes. Por lo demas, es aqui
pertinente recordar lo que establece el articulo 27 del Pacto de derechos civiles
y politicos de Naciones Unidas (1966): “En los Estados en que existan minorias
étnicas, religiosas o lingiiisticas no se negara a las personas que pertenezcan
a dichas minorias el derecho que les corresponde, en comin con los demas
miembros de su grupo, a tener su propia vida cultural, a profesar y practicar su
propia religion y a emplear su propio idioma”.

Ahora bien, esa politica de respeto y de reconocimiento tampoco carece de
limites en el propio marco del modelo liberal; y esto es asi porque, frente a lo
que a veces se sugiere, dicho modelo no es estrictamente neutral, sus valores
fundamentales son valores irremediablemente sustantivos que forman parte de
la propia decision constitucional, esto es, son valores sustantivos que no soélo
se permiten o toleran, sino que pretenden ostentar un caracter imperativo e
innegociable. Sin necesidad de entrar en detalles, digamos que esos valores son
dos, la autonomia y la dignidad, los dos grandes imperativos kantianos, y ambos
pueden resultar conflictivos con el ejercicio practico de algunas identidades
culturales. Sacrificar entonces esas identidades, o las dimensiones de esas
identidades que lesionan los valores sustantivos, equivale a negar el respeto a la
diferencia. Que es, mas o menos, lo que sostiene Garzon Valdés (1993) al decir
que aquellas diferencias que incrementan la coaccion o el engafio no deben ser
conservadas.

En este sentido, tal vez la respuesta mas “liberal” que cabe formular en presencia
de estos conflictos es la que en su dia defendié Mill (1859):

“Elnico objeto que autoriza a los hombres, individual o colectivamente,
a turbar la libertad de accion de cualquiera de sus semejantes, es la
propia defensa; la unica razon legitima para usar de la fuerza contra un
miembro de una comunidad civilizada es la de impedirle perjudicar a
otros; pero el bien de este individuo, sea fisico, sea moral, no es razén
suficiente. Ningun hombre puede, en buena lid, ser obligado a actuar
0 a abstenerse de hacerlo, porque de esa actuacién o abstencién haya
de derivarse un bien para él, porque ello le ha de hacer mas dichoso, o
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porque, en opinién de los demas, hacerlo sea prudente o justo...Sobre
si mismo, sobre su cuerpo y su espiritu, el individuo es soberano”

En otras palabras, el Estado liberal no puede imponer un ideal de virtud, ni
sancionar aquellas conductas que lesionan o limitan la libertad del propio sujeto:
ni el paternalismo ni el perfeccionismo tendrian cabida en un modelo liberal;
el presunto interés del propio sujeto a partir de consideraciones paternalistas
o nuestras particulares ideas acerca de la verdad, de la virtud o de la felicidad
sencillamente no pueden justificar una interferencia en la esfera auténoma de la
libre determinacion individual.

Ciertamente, el criterio del dafio a terceros deja abiertos algunos interrogantes;
por ejemplo, el del papel del consentimiento y su virtualidad en la renuncia
al ejercicio de derechos fundamentales (el problema de la inalienabilidad), o
el de la posicion de los menores. Pero es que, sobre todo, resulta que la tesis
mas “liberal” formulada por Mill tampoco es una tesis por completo neutral,
pues su premisa basica es el valor absoluto del individuo y de su autonomia
o0, como diria Kant, que nadie puede ser tomado como medio, sino so6lo como
fin en si mismo. Ahora bien, parece claro que estos valores son propios de la
cultura liberal, pero no de otras mas “comunitaristas”, donde el individuo se
concibe como un instrumento al servicio de un plan general, donde la identidad
personal solo se alcanza o se ve plenamente satisfecha mediante la integracion
comunitaria; y que, por consiguiente, mantener esta tesis equivale en ultimo
término a defender la superioridad de una cierta civilizacion sobre las demas;
equivale a reconocer que, al menos en cste punto, no hay respeto a la diferencia.

Asi pues, el liberalismo es, como su nombre indica, muy liberal, pero sélo
con quienes aceptan sus premisas fundamentales. Acaso su ventaja resida
precisamente en que dichas premisas —al margen de que puedan parecer
mejores- resultan mas reducidas en numero y en densidad que las de cualquier
otra concepcion de la comunidad politica, pero incluso también esto (que
cuantas menos exigencias tanto mejor) resulta ser un valor de la autonomia y del
liberalismo. Si se quiere, puede seguir manteniéndose la superioridad de nuestra
cultura, pero, al menos, sin afiadir que nuestra cultura liberal se caracteriza
porque en ellas tienen cabida todas las demas, porque resulta estrictamente
neutral frente a todas las cosmovisiones; pues sencillamente tal cosa no es cierta.
Lo que si parece cierto es que en el marco del constitucionalismo de los derechos
las unicas limitaciones a las practicas fundadas en identidades culturales —o
fundadas simplemente en la libre conciencia del sujeto- s6lo pueden justificarse
en la proteccion universal de los derechos fundamentales, y no, como a veces
parece ocurrir, en otras cosmovisiones particulares, por muy laicas o neutrales
que quieran presentarse.
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WILL THE OVERARCHING SIXTH POWER TAKE THE
CONSTITUTION AWAY FROM THE PEOPLE?

José David Ortiz Custodio'

Absract: Popular sovereignty and the conception of a “State of rights and
justice” stand as the core features of the new Constitution of Ecuador. New
spaces and institutions have been created to enhance democratic participation
through referendums and deliberative democracy mechanisms. Simultaneously,
the “State of rights and justice” model calls for a strong and activist
adjudication of rights by the Constitutional Court, which results in judges
deciding issues that were previously discussed in democratic spaces. This paper
will discuss the relevance of these two efforts in the Ecuadorian Constitution
and identifv the underlying conflicts that arise when both are mixed in a single
constitutional structure. Although both efforts may seem incompatible, [ will
attempt to define ways in which the Constitutional Court may maintain its role
as the major protector of fundamental rights, while preserving at the same
time the core essence of democracy and popular sovereignty. If not careful,
however, the Constitutional Court, which was designed to protect the people s
constitutional rights, could paradoxically usurp the Constitution and intrude
on their sovereignty.

Keywords: Popular Constitutionalism. Judicial Supremacy, Popular Sovereignty

1.Introduction.-

Two constitutional values characterize and identify the emergence of the new
Constitution of Ecuador in the developing framework of Latin American
Constitutionalism. Popular sovereignty and the conception of a “State of rights
and justice " stand as the core features of the recently enacted Constitution. New
spaces and institutions have been created to enhance democratic participation
through referendums and deliberative democracy mechanisms. Simultaneously,
the “State of rights and justice " model calls for a strong and activist adjudication
of rights by the Constitutional Court, which results in judges deciding issues that
were previously discussed in democratic spaces.

This paper will discuss the relevance of these two efforts in the Ecuadorian
Constitution and identify the underlying conflicts that arise when both are mixed

1 PUCE (Quito)- Lawyer, University of Pennsylvania Law School — Master of Laws (LLM.).
Adjunct Professor of Constitutional Law and State Theory— Universidad San Francisco de Quito.
Senior Associate — Pérez, Bustamante y Ponce Abogados (PBP). dortiz@pbplaw.com.
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in a single constitutional structure. Although both efforts may seem incompatible,
1 will attempt to define ways in which the Constitutional Court may maintain its
role as the major protector of fundamental rights, while preserving at the same
time the core essence of democracy and popular sovereignty. If not careful,
however, the Constitutional Court, which was designed to protect the people’s
constitutional rights, could paradoxically usurp the Constitution and intrude on
their sovereignty.

I structure the paper as follows. Part [ provides a brief introduction to the
enactment of the Ecuadorian Constitution of 2008 in the context of a development
process identified as new “Latin American Constitutionalism”. The principles
of popular sovereignty and the “State of rights and justice” are identified
in the Constitution and an initial approach to the tensions between them is
elaborated. This section also contains a brief introduction to the role of the
Constitutional Court and the definition of key concepts such as Latin American
Constitutionalism, Neoconstitutionalism and Popular Constitutionalism.

Part 11 analyzes the importance of the principle of popular sovereignty in the
Ecuadorian Constitution and the different methods of democratic participation
established therein. Part 11l analyzes the competences of the Constitutional
Court, its relations with democratic institutions and its predominant role in
constitutional interpretation that place it as an overarching “sixth power” in
Ecuadorian constitutionalism. Finally, Part IV suggests methods to interconnect
democracy with the competences of the Constitutional Court.

2. Theorical background.-

A. Latin American Constitutionalism.-

The Ecuadorian Constitution of 2008 epitomizes Latin Americar
Constitutionalism (Uprimny, 2011).> Uprimny identifies, at an abstract level
common trends of constitutional transformations experienced in Latin Americ:
since the 1980’s. Two principal trends are particularly relevant for this paper
Firstly, the constitutions are rights rich, enhancing the protection of collective
economic, social and cultural rights. Secondly, the constitutions strive for a jus
society through an expansion of mechanisms for democratic participation, ir
addition to representative democracy (Uprimny, 2011).}

2 Latin American constitutionalism encompasses significant trends among Latin American countrie:
in the past years, despite their particular national differences, which result in the simultaneow
enhancement of democratic participation and human rights protection mechanisms.

3 Among others, the constitutional reforms give special protection to groups that have beei
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The Ecuadorian Constitution is novel in that it recognizes previously
unenumerated individual rights, such as the right to water and is the first to
recognize the “rights of nature”. Additionally, the Constitutions of Ecuador and
Bolivia strengthen in an unparalleled way the protection of collective rights for
indigenous people. However, despite the particular national differences, Latin
American countries have simultaneously enhanced democratic participation and
human rights protection mechanisms in the past decades. *

B. The Ecuadorian Constitution of 2008.-

“We women and men, the sovereign people of Ecuador” serves as the
introductory phrase of the Preamble of the Constitution of Ecuador and must
not be read lightly. At the one hand, the Constitution provides spaces and new
institutions for political participation that give citizens, in addition to electing
and recalling representatives, the possibility to take decisions directly by popular
initiatives and referendums. Article 1, Section 2 of the Constitution declares that
“sovereignty lies within the people, whose will is the basis of authority, and it is
exercised through public bodies using direct participatory forms of government
as provided for by the Constitution.” Furthermore, the Constitution recognizes
and strengthens communitarian forms of democracy in order to protect the
autonomy of indigenous and ethnic nationalities.

On the other hand, the Constitution of Ecuador evinces a strong commitment
to the protection of fundamental rights. Article 1, Section 1 of the Constitution
characterizes Ecuador as a “State of rights and justice” or “State of
constitutionally based rights ', as opposed to a “State of legally based rights”
(Avila Santamaria, 2008). The protection of fundamental rights is established as
a primary objective of the Ecuadorian State in Article 3, Section 1, and is present
in the entire Constitution. Thus, fundamental rights are an essential foundation
of the constitutional order and are the most important restraints on the exercise
of political power (Aparicio Wihemi, 2008).

traditional targets of discrimination, including indigenous and black communities. At the same
time, there is an openness of the domestic legal system to international human rights law,
particularly the special and privileged treatment of human rights treaties. Also relevant is the
recognition of multinationalism and the competence of indigenous jurisdictions is also important,
which along with openness to international human rights law, has resulted in heightened pluralism
in Latin America.

4 Since the mid-1980s, several Latin American countries adopled new constitutions (Brazil in
1988, Colombia in 1991, Paraguay in 1992, Ecuador in 2008, Peru in 1993, Venezuela in 1999, and
Bolivia in 2009). Other countries introduced relevant reforms to their Constitutions (Argentina in
1994, Mexico in 1992, and Costa Rica in 1989).
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C. Neoconstitutionalism.-

The characterization of a “‘State of rights and justice”, although not expressly
stated, was clearly influenced by a model of constitutionalism that is often
referred to in Latin America as ‘“neoconstitutionalism.” This model, as
explained by Javier Couso (2011), regards “strong and activist adjudication of
constitutional rules and principles, found in domestic constitutions as well as in
international human rights laws, as the as sine qua non of constitutionalism .
But as he notes, neoconstitutionalism also “advocates the direct application by
the courts of an ever-expanding set of constitutional rights--not only civil and
political, but also social, cultural, and economic.” (Couso, 2011)

Likewise, Rodrigo Uprimny affirms that “neoconstitutionalism is characterized
by enhanced judicial protection of a very dense charter of rights, which result
in constitutional court judges deciding issues that were previously discussed in
democratic spaces” (Uprimny, 2011), a role that in the Ecuadorian structure is
assumed by an overly powered Constitutional Court.

D. The Constitutional Court and the tension between constitucional
principles.-

The Constitutional Court or the sixth power, as I refer to it in this paper, now
stands as the maximum interpreter of the Constitution.® At least formally, the
Ecuadorian Constitution has instituted five branches of government, superseding
the traditional concept of tripartite separation of powers between the Executive,
Legislative and Judiciary, by establishing the Electoral and the Transparency
and Social Control branches of government. Although the Constitution has not
established formally the Constitutional Court as a branch of government, it is
independent from all of them and is empowered with all-embracing functions
that make it the most important actor in Ecuadorian constitutionalism.

Ecuadorian constitutionalism faces a true tension by embracing democratic
participation and simultaneously adopting a strong form of neoconstitutionalism
with an all-encompassing Constitutional Court. These constitutional practices
have their own virtues and may seem attractive when considered separately,
but may not seem as appealing when combined, as both seem to point to
opposite directions. (Uprimny, 2011) As relatively few scholars have noticed,
the role of the Constitutional Court should not diminish the transcendence of

5 Constitution of Ecuador, Art. 436.1.
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the representative and deliberative processes or the democratic mechanisms that
serve as an expression of popular sovereignty. (Aparicio Wihemi, 2008)

Neoconstitutionalism calls for a model in which there is a strong and enhanced
protection of fundamental rights by the Constitutional Court, placing it as
the maximum guarantor of constitutional rights and arbitrator of constitution
interpretation. Although inadvertently, the enhancement of the Constitutional
Court’s powers results in a diminution of the democratic institution’s power to
interpret the constitution authoritatively. This clash of principles translates easily
into a conflict between two different theories of constitutional interpretation.

E. Judicial supremacy v. Popular sovereignty.-

The Constitution is thought of as a higher-authoritative instrument that
transcends a society’s current disagreements and settles its fundamental
political arguments. (Whittington, 2007) The Constitution embodies the
most fundamental commitments of a society, such as the content of its “self-
evident’ truths and its members’™ “unalienable rights”. (Whittington, 2007)
Notwithstanding, we commonly disagree about the proper interpretation of the
Constitution. Who should have the last word in constitutional interpretation?
The Ecuadorian Constitution mirrors the conflict between two theories of
constitutional interpretation.

a. Judicial Supremacy

Judicial supremacy holds that the judiciary is the essential guardian of the
constitutional order. Judges must issue an authoritative interpretation of
the Constitution in order to secure order and reestablish agreement. People
who defend this theory posit that without an authoritative interpreter, the
constitutional order would dissolve into political discord. This requires a
single, authoritative interpreter, subject to neither popular pressure nor electoral
instability. (Whittington, 2007)

Professors Alexander and Schauer (1997) argue that settlement of contested
issues is a crucial component of constitutionalism that can only be achieved by
having an authoritative interpreter whose interpretations bind all others. For them
constitutionalism itself and judicial supremacy embody the goal of providing
settlement of issues as to which people disagree, and “the coordination function
of law and constitutionalism in particular vields not only an obligation to obey
the law, but also an obligation to obey a single authoritative interpreter of the
law”, (Alexander & Schauer, 1997) even when its directives seem mistaken.
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This theory has been identified with John Marshali’s 1803 decision in Marbury
v. Madison in which he stated that “ir is emphatically the province and duty of
the judicial department to say what the law is.” (Marbury v. Madison, 1803)
Perhaps more relevant is Chief Justice Earl Warren’s decision of Cooper v. Aaron
in 1958, in which he interpreted —or misinterpreted- John Marshall’s sentence
(Alexander & Schauer, 1997) by concluding that “This decision declared the
basic principle that the federal judiciary is supreme in the exposition of the law
of the Constitution [ ...].” (Cooper v. Aron, 1958)

b. Popular Constitutionalism

In contraposition to the elitism and court centrism of judicial supremacy,
scholars of the stature of Mark Tushnet and Larry Kramer have promoted a
central role for the “the people themselves " in fundamental lawmaking. In their
aim to sustain the legal order’s democratic legitimacy, they propose a theory of
constitutional interpretation that seeks the reassertion of the people’s authority
over the construction and enforcement of constitutional norms. Popular
constitutionalism insists that citizens must feel the Constitution to be their
own in an everyday sense, and thus, they should have the ability to participate
continually and efficaciously, through an accessible political process. (Pozen,
2010)

The premise of popular constitutionalism is that the authority of the Constitution
depends on its democratic legitimacy and its ability to inspire citizens to
recognize it as their Constitution. Popular constitutionalism portrays a dialogic
process in which everyone —the mobilized people, their political representatives
and the courts- offer up relevant constitutional interpretations. The interactions
and conversations between these political actors produce constitutional law, in a
model in which court interpretations are significant but not final. (Tushnet, 2010)
The people should be empowered, in their corporate capacity and as individuals,
to reclaim the Constitution in an active and ongoing process. In essence, the
people should have the ability to create, modify and apply constitutional norms
continually and efficaciously in the political process. (Pozen, 2010)

Popular constitutionalism rejects the notion that the people or their representatives
can ignore a judicial ruling because they disagree with it and accepts the power of
courts to perform judicial review of statutes or contravene majority preferences
as part of their assigned role. However, popular constitutionalism seeks to ensure
that judicial review does not end the conversation and encourages extrajudicial
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actors to play an active, self-conscious role in the articulation, contestation
and codification of constitutional norms. (Pozen, 2010) This does not mean
that public opinion may override the text of the Constitution even if the latter
clearly resolves a legal question, but rather challenges the finality of the court’s
interpretation. (Pozen, 2010)

In sum, popular constitutionalism claims that the Constitution is a layman’s
document, not a lawyer’s contract, and that we should place faith in the capacity
of lay persons to interpret the Constitution in a principled fashion. (Kramer,
2004) It seeks a change in attitude, calling the political branches to engage
earnestly in constitutional interpretation, asking the people to reject the view
of the Constitution as something legalistic or beyond their reach, and rejecting
the idea that the courts have a monopoly on constitutional truths. It encourages
people to follow the courts closely and criticize and take legitimate actions when
they disagree. (Pozen, 2010) The next section will discuss briefly the importance
of popular sovereignty in the Ecuadorian constitutional order.

3.Democratic institutions and mechanisms.-

A correct understanding of democracy in the Ecuadorian context is necessary
to comprehend the role the Constitutional Court should undertake. Robert Dahl
defined democracy as “the freedom of sclf-determination in making collective
and binding decisions: the self-determination of citizens entitled to participate
as political equals in making the laws and rules under which they will live
together as citizens.” (Schacter, 2004) This broad portrayal of democracy
by itself does not explain how this value is understood in a particular State.
Thus, I will synthetize the core values, institutions and mechanism that shape
Ecuadorian democracy in its new constitutional context.

The Constitution of 2008 is characterized by a strong system of protection of
constitutional rights that includes a well-defined list of democratic “participation
rights”, which are guaranteed to every citizen without discrimination.® They
include, amongst others, the right to elect and be elected, to participate in affairs
of public interest, to submit popular rulemaking initiatives, to be consulted, to
audit activities conducted by the government, and to recall authorities elected
by universal suffrage.” Essentially, these rights irradiate three democratic
values present in the Constitution: representative, substantive and deliberative
democracy.

6 Constitution of Ecuador, Article 11.2.
7 Id. Articles 62 and 63.
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A. Representative Democracy.-

The concept of representative democracy refers to a constitutionalist system
of government whereby individuals elect fellow citizens to serve as their
representatives. (Choper, 1993) It entails the rule of the people, which is
expressed through representatives in a legislative body. Consequently, frequent
elections are necessary to keep these representatives accountable to the
constituents. (Barak. 1993)

In Ecuador the members of the National Assembly, The President and Vice-
president of the Republic, and representatives of the autonomous decentralized
governments are elected by popular vote. In order to ensure accountability, the
Constitution guarantees the right of the people to recall elected authorities.
Originally, elected authorities would serve for a term of 4 years and could be
reelected only once, whether consecutively or not, to the same office. However,
in 2015 the Constitution was amended to allow indefinite reelection.

Legislative powers are vested in the National Assembly, which is the primary
expression of representative democracy. In addition to the enactment, reform,
repeal and mandatory interpretation of statutes, the National Assembly has
authority to ratify international treaties; audit public authorities; participate in
the amendment process; approve the general budget and impeach the President
in the cases provided in the Constitution®, amongst other functions®.

The Executive powers are bestowed in the President of the Republic who is the
Head of State and Government, and as such, manages the public administration.'’
The President is the Commander in Chief of the Army and has the duty to enforce
the Constitution, statutes, international treaties and other legal regulations.
Amongst its functions, the President may issue administrative regulations to
implement legislative statutes; convene popular referendums, participate with
legislative initiative in the process of enacting bills, and sign or veto the bills
approved by the National Assembly." It is worth noting, however, that the
Ecuadorian Constitution has been criticized for over-strengthening presidential
power and establishing a “hyperpresidentialist regime . (Uprimny, 2011)

8 Id. Article 129.

9 1d. Article 120.

10 /d., Article 141.

11 /d. a1 4].
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The National Assembly and the President interact in many ways, although the
most novel example is the “cross-removal mechanism”. Under this mechanism,
the President is able to dissolve the National Assembly if, in his opinion, the
legislature acts wltra vires; if it obstructs repeatedly and without justification
the National Development Plan; or in severe cases of political crisis or internal
unrest.'? Inversely, The National Assembly can remove the President from office
if he acts ultra vires and in severe cases of political crisis or internal unrest.'* It
is called a “cross-removal mechanism’ because whenever the President or the
National Assembly exercise this power, they remove themselves from office
and the National Electoral Council must call for legislative and presidential
elections that should be held in the same date.

In this context, representative democracy expresses the power of the people
enacting statutes through their representatives in the National Assembly and
their subsequent enforcement by the Executive, in a constant interaction between
branches of government under the theory of separation of powers. (Barak, 1993)

B. Substantive Democracy.-

The Constitution of 2008 advances to the concept of substantive democracy,
which is founded on the premise that “democracy is broader than the notion
of majority rule, fundamental as that may be.” (Vriend. v. Alberta, 1998)
Furthermore, substantive democracy is a muitidimensional institution that
cannot exist without the protections of individual human rights. It demands
more than formal requirements, demanding that individual human rights be
insulated from the power of the majority. (Barak, 1993)

The Constitution has a strong system for the protection of human rights and
contains an unusually large catalogue of constitutional rights. Every right
protected in the Constitution is deemed of the same hierarchy and deserves equal
protection. Both negative and positive rights are recognized and constitutional
guarantees and judicial mechanisms are instituted to ensure their protection and
adequate reparation.' Furthermore, Article 11 contains favorable principles for
the application of constitutional rights."

12 Id., Article 141.
13 Id.. Article 130.

14 Constitution of Ecuador, Articles 84 - 94. The Constitution establishes normative, public policy
and jurisdictional guarantees.

15 Id. Article 11. The most relevant principles are the following: (i) Rights can be exercised.



42 José David Ortiz Custodio

To ensure the protection of rights, the Constitution enjoys normative supremacy
and the restriction of fundamental rights through constitutional amendments or
reforms is prohibited.'® As well, the Constitution gives the Constitutional Court
the power to review the constitutionality of legislation and assume a leading
role in the protection of constitutional rights. Essentially, the Ecuadorian
Constitution entrenches the idea that democracy does not exist without the
protection of constitutional rights. As Aharon Barak puts it, “Take human rights
out of democracy and democracy loses its soul; it becomes an empty shell.”
(Barak, 1993)

C. Deliberative Democracy.-

Deliberative democracy is a third but not less important component that must
be weighed in the new democratic equation. In opposition to liberalism that
prioritizes the preservation and realization of individual interests, deliberative
democracy as a form of republicanism views the State as a neutral mediator
between competing individual interests. Therefore, the function of politics is
locating and pursuing a conception of what is collectively best for society through
the process of public deliberation. This model calls for three fundamental values:
public deliberation, citizen participation and political equality. (Marshfield,
2011)

The Constitution of 2008 guarantees processes of public deliberation. Article
100 mandates that spaces for public participation be instituted at all levels of
government that entail an active participation of elected representatives and
members of society.'” Moreover, Article 57, Section 17 of the Constitution
guarantees the rights of indigenous nationalities and communities to be
consulted before the adoption of a legislative measure that might affect any
of their collective rights. Consultation is mandatory and shall be given in due
time.'®

promoted and enforced individually or collectively before competent authorities; (ii) all persons
are equal and shall enjoy the same rights, duties and opportunities, (iii) affirmative action measures
should be adopted by the State to promote substantial equality, (iv) rights and guarantees set forth
in the Constitution and in international human rights instruments have direct and immediate
application, (v) all rights are unalienable, obligatory, indivisible, interdependent and of equal
importance, (vi) the contents of rights shall be developed progressively by means of standards,
case law, and public policies.

16 Id. Article 84.

17 Constitution of Ecuador, Article 137.

18 /d. Similarly, Article 57. Section 7 guarantees their right to be consulted prior to the adoption
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As well, Article 57, Section 13 secures the rights of indigenous communities and
nationalities to conserve and develop their own forms of social organization and
self-government in their ancestral territories, which includes the possibility of
applying their consuetudinary legal system which is limited only by the respect
of constitutional rights. In this context, Ecuadorian deliberative democracy
seeks to include and strengthen organizations that represent previously excluded
groups in order to respect pluralism in the cultural, political and organizational
scenarios."’

Deliberative democracy aims for citizen participation in politics. Article 95
of the Constitution guarantees the right of citizens to participate individually
or collectively and assume a leading role in decision-making, planning and
management of public affairs. Article 204 declares that the people are “the
primary authority and first auditor of public power” in an ongoing process of
developing citizen’s power.”” Article 96 declares that all forms of organizing
society are recognized as an expression of popular sovereignty in a framework
of self-determination with meaningful effect in public decisions.

Interestingly, article 98 guarantees the people a “constitutional right to resist”
public or private actions that violate or threaten to violate constitutional
rights, and to claim the recognition of new rights. Furthermore, Article 103
of the Constitution promotes popular initiatives for the creation, modification
or derogation of laws or regulations, either before the National Assembly or
other rulemaking bodies.?' These normative initiatives must be reviewed by
the legislative bodies in 180 days or they enter into force. If they involve a
legislative bill, the President of the Republic can amend the bill but not veto it
completely.

The Constitution introduces important direct participation mechanisms. In first
place, citizens are entitled to convene national or local referendums regarding
any matter, and their decision shall be binding and have immediate effect.”

of plans and programs for exploration, and marketing of nonrenewablé resources located on their
lands and which could have an environmental or cultural impact on them.
19 /d. Article 57.15.

20 Id. Article 204. This article also institutes the Transparency and Social Control as the fifth branch
of government. Its main attributions are enlisted in Article 208, and include auditing of public or
private entities; foster and encourage public participation; protect the exercise and fulfillment of
rights; prevent and combat corruption, amongst others.

21 Id. Article 103.

22 Id. Article 104-105. National referendum requires the support of 5% of the citizens and local
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In second place, the people have the power to submit proposals to amend the
Constitution, which is conducted in a “three-track” mechanism. Firstly, the
amendment of one or various articles of the Constitution that do not alter the
fundamental structure, nature or constituent elements of the State and does not
restrict constitutional rights and guarantees, may be conducted by means of a
referendum requested by the President of the Republic or 8% of the citizens, or
through a legislative process proposed by at least one third of the members of
the National Assembly.”

Secondly, a partial amendment regarding any matter that does not restrict
constitutional rights and guarantees may be conducted through a legislative
process at the request of the President of the Republic, a majority of the members
of the National Assembly or by at least one percent (1%) of all citizens.* Thirdly,
a Constituent Assembly to draft a new Constitution®® may be convened only by
referendum at the request of the President, two thirds of the National Assembly
or 12% of the citizens.

To conclude, a deliberative democracy model requires that all citizens, groups,
nationalities, participate in the political process equally. The deliberation process
thus depends on political equality that insures that minonty viewpoints can have
a meaningful voice in the discussion. Its foundation requires a deep commitment
to pluralism, in which a complete representation of all viewpoints is necessary
to inform the society of the true needs of the collective whole. (Marshfield,
2011) At the same time, deliberative democracy reinforces the people’s position
in their relationship with the government, allowing the people to participate
meaningfully in the political process and shape constitutional values. The
following part will analyze the overarching competences of the Constitutional
Court and how they interact with the democratic values described so far.

4.The overarching power.-

The process of judicialization of politics that spread all over the world since its
appearance in the early twentieth century, reaches an apex in the Ecuadorian

referendums 10% of the local citizens. According to Jd. Aricle 106, the referendum must be
approved by an absolute majority of the valid votes.

23 Id Article 441,
24 1d. Article 442.
25 /d Article 444.
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Constitution of 2008. (Ferreres Comella, 2004) ** Hans Kelsen idealized
Constitutional Courts as political in nature and thus not a part of the ordinary
Judiciary. (Garoupa & Ginsburg, 2011) Traditionally, their most salient power
has been judicial review, which allows them to strike down statutes passed by
the democratic legislatures. They are primarily guardians of the Constitution
and individual human rights.

However. Constitutional Courts all over the world are now entrusted with other
functions which may potentially affect democratic values and alter their own
status and overall effectiveness. (Garoupa & Ginsburg, 2011) In this section |
will describe briefly the institutional structure of the Ecuadorian Constitutional
Court, and explain how the principal and ancillary powers conferred to the Court
place it as the overarching political actor in Ecuadorian constitutionalism, with
subsequent consequences to the democratic values described so far.

A. Institutional Structure

The Constitutional Court is structured formally as an autonomous institution,
with administrative and financial independence.?” The Court is detached from
the ordinary judiciary but it does not belong to any other branch of government
either. As we will see, however, the Court interacts constantly with most of them.
The Court is composed of nine justices that serve for a fixed term of 9 years
without immediate reappointment. and one third of them are renewed every
three years.”® The justices are required to be highly qualified lawyers. while
political leaders are barred from being nominated as judicial candidates.*® The
justices of the Constitutional Court are selected by a Qualification Committee
composed of two members designated by the Legislative, the Executive, and
Transparency and Social Control branches of government.

The appointment process includes phases of qualification of merits, public
opposition, written and oral examinations, and ends with the selection of the
highest qualified candidates.”” Thus, the Constitutional Court -at least in theory-

26 The specialized model of Constitutional Courts designed by Hans Kelsen initially for the Austrian
Constitution of 1920, expanded to Germany, Italy, and subsequently to a vast majority of Southern
European, Asian and Latin American countries.

27 Conslitution of Ecuador, supra 6, Art. 430.

28 I1d Art. 432.

29 Id. Article 433.

30 Organic Law of Jurisdictional Guarantees and Constitutional Control. Articles 177 - 185.
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is designed to be composed by a highly specialized, independent and technical
judicial elite. It is worth noting that the justices of the Constitutional Court are
not subject to impeachment nor recall from office by those who nominated
them,” which limits the branches’ political power to check on its powers.

B. Principal Powers.-

The first and most important power conferred on the Constitutional Court is
to act as the maximum interpreter of the Constitution through its opinions and
rulings that have binding effect,” are final and not subject to further appeal.”?
As legal scholar Michael Paulsen puts it, the power to interpret the Constitution
“is a superpower or, if you prefer, a ‘meta-power,’ that effectively determines
the construction and scope of all other governmental powers and of individual
rights. ” (Paulsen, 1994)

The second and most known power conferred on the Constitutional Court is
judicial review. In exercise of abstract judicial review, the Court can assess
the constitutionality of legislation enacted by the National Assembly or any
other public legislative body for its conformity to the Constitution, whether on
procedural or substantive grounds, at the request of any citizen or collective
group.* This includes review of rules and regulations issued by administrative
agencies.

Abstract judicial review operates both ex ante and ex post. Ex ante judicial
review of legislative statutes has a particular effect on representative democracy
for it requires the Constitutional Court to settle disputes of constitutional
interpretation between the Legislative and Executive branches in the process
of bill enactment. If the National Assembly approves a bill and the President
vetoes it on constitutionality grounds, neither branch is permitted to enforce
its interpretation upon the other. The Constitutional Court must analyze the
proposed bill and rule on its constitutionality.”® On the other hand, ex post
judicial review involves the well-known conflict with representative democracy

31 Constitution of Ecuador, Article 431.

Constitution of Ecuador, Article 431. Organic Law of Jurisdiction Guarantees and Constitutional
Control. Art. 186.

32 Constitution of Ecuador, Article 436. Section 1
33 Id. Article 440.
34 Constitution of Ecuador, supra note 6, Article 436 Sections 2, 3 & 4.

3§ Id. Article 139. If it concludes the bill is completely unconstitutional it will dismiss the project;
if only partially unconstitutional the National Assembly must amend the bill as instructed: and if it
survives constitutional scrutiny, the bill shall be immediately enacted.
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for it entails the power to strike down laws and regulations passed by elected
representatives. As well, judicial review may conflict with deliberative
democracy if the Constitutional Court disturbs political issues settled through
wide popular deliberation or consultation by the people themselves.

Regarding concrete judicial review, if the ordinary judiciary considers that a
law or regulation relevant to decide a particular case is unconstitutional, it must
suspend the case and refer it to the Constitutional Court, which rules on the
constitutionality of the statute and remands the case for a judicial decision on the
merits. However, this power was originally designed to leave intact the power
of the ordinary judiciary to enforce directly principles and rights recognized in
the Constitution (without declaring the statute unconstitutional) in preference of
conflicting laws of inferior hierarchy.*

C. Ancillary Powers

Professors Ginsburg and Elkins identify “ancillary powers” of Constitutional
Courts, which are those that “fall outside the prototypical constitutional-review
Sunction”. (Garoupa & Ginsburg, 2011) The classification as ancillary does not
mean by itself that these powers are less important, only that they arose later
as a historical matter and they differ from judicial review.’’” Quite the contrary,
these numerous powers pose a real threat to the principles of representative and
deliberative democracy. [ will identify briefly the Ecuadorian Constitutional
Court’s “ancillary powers” and their effects on deliberative democracy.

In first place, the Court has the political power to arbitrate and settle conflicts
regarding the scope of powers and competences of the different branches of
government, which threatens to end the natural confrontation between the
executive, legislative and judiciary branches so inherently entrenched in a system
of checks and balances and the traditional theory of separation of powers.*

36 This is different than judicial review for it does not permit judges to strike down legislation; only
to apply the Constitution in preference over any law of lower hierarchy that conflicts in a particular
case. However, this power has been reduced by pervasive decisions of the Constitutional Court
that now prohibit ordinary judges from “not applying” statutes or regulations to decide a particular
case, and orders the judiciary to suspend the procedure and refer it in every case of conflict.
Thus, the ordinary judiciary is now barred not only from performing judicial review but also
from applying the Constitution with direct effect in a particular case if by doing so a conflicting
statute or regulation is not applied. See Constitutional Court Decision No. 55-10-SEP-CC, Official

Register Supplement 359, January 10, 2011. See also Constitutional Court Decision 0535-12-CN.
371d.
38 Constitution of Ecuador, Art. 436. Section 7.
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Secondly, the Legislative branch requires a prior ruling of admissibility by the
Constitutional Court to initiate an impeachment proceeding against the President
of the Republic®. In a system in which the Constitutional Court is overly
influenced by the Executive, this power can potentially blind or immunize the
President against legitimate Legislative attack.

Thirdly, if either the National Assembly or the President exercises the “cross-
removal mechanism” on ultra vires grounds, a prior favorable ruling by the
Constitutional Court is required. In fourth place, the Constitutional Court 1ssues
prior and binding rulings on the constitutionality of international treaties, prior
to their ratification by the National Assembly. Fifthly, the Constitutional Court
has the authority to issue “declarations of unconstitutionality by omission” if
the National Assembly or other public authority fails to act or enact statutes
or regulations within the established time-limits or parameters contained in
the Constitution. This includes the power to provisionally enact the omitted
regulation or statute, which allows the Court to adopt particular public policies.

In sixth place, the Constitutional Court may grant writs of certiorari at its
discretion in constitutional litigation cases conducted by the ordinary judiciary™,
even without request of any of the intervening parties in order to develop binding
precedents.’’ However, the Court has self-expanded this authority to issue
directions that seem more legislative than judicial,** exceeding the traditional
doctrine of stare decisis.®

In seventh place, the Constitutional Court not only has the power to decide
authoritatively constitutional cases, but also has the power to self-enforce its
decisions. Hence, it has the competence to hear “complaints for non-compliance”
of constitutional rulings and decisions, with the authority to sanction public
authorities and even remove them from office, amongst others.* Furthermore,
the Court is also empowered to hear at the request of any citizen, “complaints
Jor non-enforcement” of general laws or administrative general regulations,
regardless of their nature or hierarchy, to guarantee their enforcement.

39 Constitution of Ecuador, Art. 129.

40 Includes constitutional protection actions, habeas corpus, habeas data; access to public information
actions, amongst other constitutional processes instituted for the protection of constitutional rights.

41 Constitution of Ecuador, supra note 6, Arl. 436. Section 6. Article 86. Section 5.

42 See Constitutional Court Decision No. 1. Official Register Supplement 351. December 29. 2010.

43 Noris v. Atlanta & West Point R. Co., 254 Ga. 684, 333 S.E.2d 835 (1985). Stare decisis is the
doctrine that when a court has once laid down a principle of law as applicable to a given set of facts,
it will adhere to that principle, and apply it to all future cases, where the facts are substantially the
same. Stare decisis does not give courts the power to enact statutes or act as a legislature.

44 Constitution of Ecuador, Art. 436. Section 9. 86. Section 4.
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Finally. in eighth place, the Constitutional Court plays a role in the direct
participation mechanisms. Whenever a popular referendum is convened at the
initiative of the President or by the citizenry, a prior ruling of the Constitutional
Court on the constitutionality of the proposed questions is required.* Moreover,
the Constitutional Court plays a particular role in the constitutional amendment
process, acting as an arbitrator that channels the proposed initiative to one of
the “rhree-track” amendment procedures described previously in Section II.%
Therefore. the people’s ability to take decisions through popular referendums or
constitutional amendments depends to a significant extent on the willingness of
the Constitutional Court.

In sum, Alexander Hamilton’s idea of the judiciary as the “least dangerous
branch’ has no place in the Ecuadorian Constitutionalism. In the Federalist
No. 78, Hamilton expressed that the judiciary “may truly be said to have
neither Force nor Will, but merely judgment; and must ultimately depend upon
the aid of the executive arm even for the efficacy of its judgments.” (Paulsen,
1994) Contrary to this belief, the Constitutional Court has wi// which entails
the power to make law and determine its substance; allows it to participate in
the legislative process by shaping the power of the veto with its constitutional
interpretation; places the Court in the midst of the interactions of the branches
of government and empowers the Court to intervene in deliberative processes
such as referendums and constitutional amendments. Furthermore, the power
of judgment is enhanced with the “meta-power” to say what the Constitution
is and the authority to self-enforce its judgments. (Garoupa & Ginsburg, 2011)

5.Converging values.-

The ancillary powers described so far place the Constitutional Court in the
midst of highly charged political scenarios and seem to create a conflict between
democracy and rights; the people and the Court; popular and judicial supremacy.
I do not claim that these principles per se are incompatible. The convergence of
democracy and human rights is nothing new. Yet, the overarching competences
of the Constitutional Court pose a threat to the institutions of Ecuadorian
democracy that have not been addressed by Ecuadorian scholars adequately.
This section aims to define ways in which the Constitutional Court may maintain
its role as the major protector of fundamental rights, while preserving at the
same time the core essence of democracy and popular sovereignty.

45 1d. Ant. 104.

46 Id, Article 443. The Constitutional Court shall rule which of the procedures provided in the
chapler pertains to each case. (Amendment of one or more articles of the Constitution, partial
amendment, or Constituent Assembly)
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A. Destroying the myth of judicial supremacy.-

Initially, the apparent conflict is not aggravated if we assume a moderate approach
to constitutionalism. Montesquieu believed that neither pure democracy nor
aristocracy inherently secures freedom; rather political liberty is found only in
moderate governments where power is not abused or concentrated. (Carrese,
2003) As he correctly noted, any man who has substantial power is led to abuse
it. Therefore, so that one not abuse power, power must be checked. (Carrese,
2003) This by no means excludes the Constitutional Court.

In a constitutional democracy no social or political institution is or can be
supreme. The power to “say what the Constitution is” cannot be concentrated in
a single oracle (Paulsen, 1994), but it must be constructed within the interaction
of the different branches of government and the people themselves. This is
paramount for concentration of power inherently tends toward tyranny. ( Paulsen,
1994) This is more evident if concentration occurs with the “meta-power” of
constitutional interpretation.

To avoid concentration it is worthwhile to emphasize that Article 436, Section
1, places the Constitutional Court as the maximum -but not supreme- interpreter
of the Constitution. Each branch of government is equally bound to the
Constitution and has a duty to interpret the Constitution. Moreover, this power
has to be balanced with Articles 1 and 204 of the Constitution that declare
popular sovereignty; the idea that the people are the basis of political authority
and primary auditors of governmental power.

The people have a fundamental duty to check the Constitutional Court since
it is not subject to impeachment by any branch of government. We must not
forget that the Constitutional Court is an organ constituted by the people and
therefore accountable to them. The notion of a non-accountable judicial elite
is unacceptable; a disdain on constitutionalism. As Roberto Gargarella puts it,
we must ponder about the value of preserving the last word of constitutional
interpretation for the people themselves. (Gargarella, 2008)

This idea, however, does not destroy the importance that the Constitution has
granted to the Constitutional Court’s decisions. nor does it mean that people
can do whatever they want. Democracy self-destructs “when the people
‘want to do everything themselves: to deliberate for the senate, to execute for
the magistrates, and to disrobe all judges'.” (Carrese, 2003) Therefore, it is
essential to determine spheres where popular settlements and the interpretation
of the branches should not be contested by the Court; as well as those outside
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the sphere of the decidable and where the Court’s decisions should be final and
undisputed.

B. Reassessing the role of the Constitutional Court.-

Ecuadorian constitutional democracy requires a balance between the power of
the majority and the respect of human rights. In this balance the system must
place limits on the supremacy of the majority but also on the supremacy of
human rights. (Barak, 1993) This presupposes a dual role for the Constitutional
Court as protector of human rights and democracy. However, the Court should
approach each role differently, for the former demands strong intervention and
the latter a cautious approach.

The “State of Rights and Justice " model calls for a strong protection of human
rights. In order to be effective, the Constitutional Court should protect primarily
the people in the enjoyment of their inalienable rights which are popularly
understood to be endowed by God*’ or vested by the immutable laws of nature
as understood by others. (Carrese, 2003) These fundamental rights pertain to
the private moral sphere of the individual and determine his freedom to live
as he chooses. Neither majorities, government, nor judges have the power to
restrict this sphere (Gargarella, 2008), but all of them have a duty to protect it
and keep it untouched. Examples of these rights are fieedom of speech, freedom
of religion, and freedom of association. These rights require strong intervention
of the Constitutional Court and its authority to have the final say, since the Court
is institutionally better positioned to protect these individual rights from attacks
from the popular majority.

On the other hand, aspects that pertain to the moral sphere of the collectivity
-which allow or prohibits certain actions depending on their effects on third
parties (Gargarella, 2008) -must be approached cautiously by the Constitutional
Court. If there are aspects that affect the whole collectivity, it is necessary that
all the affected agents deliberate on how to resolve them. If all the potentially
affected voices are not considered, the impartiality of the decision could be
risked. (Gargarella, 2008) In these cases, the Constitutional Court is not better
positioned than the democratic deliberative mechanisms to have the final say in
the dispute.

I admit this is particularly problematic, since the Ecuadorian Constitution
contains an extended catalogue of constitutional rights which are deemed of the
same hierarchy and demand the same judicial protection. However, we should

47 US Declaration of Independence, July 4, 1776.
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not overlook the fact that most of these rights are dissimilar from each other
and should be analyzed from different perspectives. For example, freedom of
religion relates to the private and innermost sphere of the individual, while
the right to live in a safe and clean environment relates to aspects that affect
the whole collectivity. Social, economic and cultural rights surpass the private
moral sphere of the individual and enter the moral sphere of the collectivity,
in other words, into areas of what is decidable in a democracy. Undoubtedly,
a decision that affects society as a whole will be better reached by deliberative
mechanisms in which all the relevant voices are heard, in contrast to a decision
reached privately by 9 unelected judges that form part of a small academic elite.

I do not mean to say that certain rights are more important than others, but that
certain rights are better protected by the Court and others by the democratic
branches of government and the people themselves. Social and economic rights
are better protected in the political process, through democratic spaces that
allow wide debate and public deliberation. I do not mean to say either that the
Constitutional Court should not protect these rights, but rather that the Court
should not have the final say on these matters, allowing the people and the
other branches of government to assume an important role in constitutional
interpretation.

The Constitutional Court must recognize that both principles, democracy and
fundamental rights. cannot be maximized at the same time, for an unlimited
protection of these rights might minimize the spaces of democratic participation.
At the same time, unlimited democratic participation is not fully compatible
with the existence of these rights. (Heun, 2011) Rights are not absolute, they are
limited by the right of another and by the needs of society. Thus, as Barak puts
it, the Court should develop a coherent limitation formula to balance the right of
the individual against society’s demands. (Barak, 1993) This balance prevents
the sacrifice of the state on the altar of human rights, and human rights from
being sacrificed on the altar of the state. (Barak, 1993) It is a recognition that
human rights should be upheld without disabling the political structure.

Equally important, the Constitutional Court should assume a cautious role in
the protection of democracy. In the first place, this role will require the Court
to guarantee the conditions that make democracy possible. The opportunity of
every citizen to participate freely in the democratic process and the protection
of political expression, including the freedom of speech, press and association
are essential. (Barak, 1993) Individual liberties regarding communication
are considered a crucial basis of pluralism for they ensure open discussion,
opposition and a free political process. (Heun, 2011) As well, democracy means
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rule for a limited time, which should lead the Court to bar unlimited reelections
of representatives (Heun, 2011). Unfortunately, the Constitutional Court has
failed to fulfill this role by upholding the Communications Law which restricts
freedom of speech and of the press*, and allowing indefinite reelections for
popularly elected authorities.*

A second role for the Court is to protect the processes of democratic deliberation.
John Hart Ely develops a theory of judicial review that encourages courts to
focus their attention on the processes rather than substantive outcomes, in ways
that ensures that democratic govemment functions openly and transparently
and majorities adequately consider the interest of minorities. (Wilkinson III,
2012) Although substantive outcomes are important in the “Stafe of Rights and
Justice " model, the Court can nevertheless assume an important role to enhance
the participation process. Inevitably, democratic deliberation will create winners
and losers, but its legitimacy rests in the openness and publicity of its methods.

This presupposes the Constitutional Court performing strong judicial review
of laws or regulations that are enacted omitting the mandatory deliberative
mechanisms. For example, the Constitutional Court should not uphold
statutes that specifically require consultation with indigenous nationalities or
communities when such consultation was omitted by the National Assembly.,
like the Constitutional Court did in the Mining Law Case™. On the contrary,
if statutes have been issued through wide deliberation the Court should be
more cautious to strike them down. In this account, to preserve democracy, the
Constitutional Court should refrain from intervening in all cases and let the
deliberative mechanisms self-enhance. This is particularly relevant regarding
the “ancillary powers” described before that have high political content.
The Constitutional Court should not disturb political issues settled through
mechanisms of deliberative democracy and replace them with its preferred
policies.

Additionally, the Court should interpret the Constitution in ways that protect
equally rights and democracy. It is no coincidence that Article 427 places literal
meaning as the first method for constitutional interpretation. Although this is
not the only method, in Ecuador the premise that the Constitution is ambiguous
and requires judges to discover its meaning in particular cases is overstated. Not
all of the provisions of the Constitution are ambiguous. Quite the contrary, the

48 Constitutional Court of Ecuador. Decision No. 003-14-SIN-CC, September 17, 2014.
49 Constitutional Court of Ecuador. Decision No. 001-14-DRC-CC, October 31, 2014,
50 See Constitutional Court Decision 001-10-SIN-CC issued on March 18, 2010.
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Ecuadorian Constitution is a 444 article document with abundant detail. There
are several commitments reached by the people when drafting the Constitution,
for example, regarding the prohibition of same sex marriage®', or the limitation
of property rights of financial institutions to own stock in unrelated companies.”

Equally important, the Constitution was drafted only six years ago, through
a process of public deliberation and ratification by popular referendum. The
Constitutional Court is constrained by the popular commitments contained
in the Constitution’s text. It follows that judges are not allowed to impose on
individuals a rule of conduct that the popularly elected branches of government
would not have enacted or the constituents would not have embodied in the
Constitution. (Wilkinson III, 2012)

Finally, the Constitutional Court should refrain from intervening pervasively in
the new democratic spaces for popular deliberation. The Constitutional Court’s
power to review the constitutionality of the questions of popular referendum
and constitutional amendments should be exercised minimally. By doing so,
the Court will not obstruct the popular power to deliberate about important
political matters. The question is whether the Constitutional Court will facilitate
or interfere with popular deliberation?

C. Resurgence of the power of the branches of government to interpret
the Constitution.-

Montesquieu correctly noted that political liberty is found only in moderate
governments where power is not abused or concentrated, the key to moderation
being the separation and balancing of political powers. (Carrese, 2003)
Furthermore, Professor Michael Paulsen notes that separation between different
branches of government produces a natural equilibrium of power illustrated in
terms of game theory. (Paulsen, 1994)

In short, constitutions provide for a division of interpretative power amongst
three branches, each possessing different governing powers with which to
advance its respective views. The game is designed in a way that no one player
can decisively defeat the other two and concentrate power which is tyrannical.
(Paulsen, 1994) In first place he concludes that as long as no single branch has a
majority of the interpretative power no stable resolution will be reached, because

51 Constitution of Ecuador, supra note 6, Article 67. There is a clear popular commitment barring
same sex marmage, allowing marriage exclusively between a man and a womnan.

52 Id. Article 312.
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someone always has an incentive to change alliances. In second place, if the
branches look ahead and learn from their experience they would realize that
an overly strong assertion of their own power leads to destruction at the hands
of the other two, and that they cannot request the help of another to attack the
third. Essentially, the game illustrates that the system of separation of powers is
designed so that no one branch can successfully attack the other two, and that no
two branches can successfully attack the third. Each branch’s self-interest will
lead it to conclude that an expansion of its own power or a scheme to attack the
third will only lead to its self-destruction. It follows that the only rational action
is a significant degree of cooperation and compromise between the branches to
reach a natural balance. (Paulsen, 1994)

Although Paulsen (1994) refers to the American context, his argument is relevant
for it attempts to solve two problems applicable to the Ecuadorian reality:
concentration of power and judicial supremacy over the legal interpretations of
the other branches of government. Undoubtedly, the supremacy of one power
over another, even in the Ecuadorian context, can never be proper. As stated
before, the power to say “what the Constitution is’' should be shared with the
branches that exercise it, each in its own province, independently of the views
of the others.

The resurgence of this concept will strengthen a democratic view of government
in which the branches of government balance the powers of the Constitutional
Court and prevent it from encroaching on their own powers. The Constitution
Court can maintain its role as the maximum interpreter of the Constitution, while
at the same time strengthening the power of the different branches to interpret the
Constitution authoritatively. It is evident that depending on the particular case at
issue, some branches are institutionally better positioned than others to interpret
the Constitution. Therefore, the Court should seek cooperation and compromise
with the others, at least when it exercises its highly politicized competences.

One method to achieve this is developing standards of deference to the different
branches of government depending on the nature of the case or controversy.
According to the Organic Law of Jurisdictional Guarantees and Constitutional
Control, the Constitutional Court should give deference to the interpretations
of the National Assembly when it performs judicial review, presuming the
constitutionality of the statute and declaring the unconstitutionality as a last
resort. However, no standards of deference have been developed regarding the
interpretations of the executive and the judiciary, for example, when the Court
reviews State of Emergency Decrees or National Court decisions, respectively.
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The problem aggravates when the Court exercises its political competence to
arbitrate conflicts regarding the scope of powers of the different branches of
government. What weight, if any, should the Court confer to the interpretation
of each branch to solve the conflict? Most importantly, is it desirable for the
Constitutional Court to intervene in every case? Furthermore, the National
Assembly should be entitled to deference whenever it initiates an impeachment
procedure against the President and the Court rules on its admissibility. The
same problem arises when either the President or the National Assembly exercise
the “cross-removal mechanism” claiming that the other branch has acted u/tra
vires. Both proponents should receive deference from the Court when it issues
the prior ruling of admissibility.

Certainly, the Constitutional Court should act moderately and restrain itself
from acting pervasively. Separation of powers and game theory demonstrate
that an expansion on its own power could lead to its own destruction. Moreover,
the Court should develop standards of deference to each branch’s interpretations
of the Constitution, depending on the particular competence it exercises. Not
doing so would allow the Court to interfere in the delicate structure of separation
of powers, allowing one branch (and the Court itself) to accumulate power in
detriment of the others. The Constitutional Court, for example, could protect the
President from legitimate legislative attack in the case of impeachment or either
of them in cases of “cross-removal”, diminishing one branch’s power in favor
of another.

6.Conclusions.-

The people of Ecuador have enacted a Constitution that tries to benefit from
the better of two worlds: important institutions of democratic participation
and an overly powerful system of human rights protection. As well, a strong
Constitutional Court was instituted as an effort to overcome the historic problems
of a deficient legislature. Without noticing, I believe, many competences with
excessive power were conferred to the Court. Now, these competences threat
the powers of the democratic representatives and affect the spaces the people
reserved for themselves. However, neither the democratic institutions nor the
Constitutional Court can disappear from the Ecuadorian spectrum.

Therefore, this paper has analyzed the main aspects of the democratic principles
and the competences of the Constitutional Court in an effort to balance them.
The methods provided will certainly help the Constitutional Court maintain
its principal role as the protector of human rights. At the same time, they will
ensure that the people’s inalienable right to self-governance is preserved. This
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will require a considerable commitment and cooperation between the branches,
the Constitutional Court and the people themselves.

This paper envisages a model in which a new balance is reached in this novel
scheme of separation of powers; recognizing that although the Constitutional
Court is not a formal branch, it has an important role in constitutional
interpretation. The model also stands for the resurgence of the power of the
branches of government to interpret the Constitution authoritatively; and the
establishment of standards of deference by the Constitutional Court to the
interpretations of the different branches of government.

Furthermore, it requires that the ancillary powers be exercised moderately by
the Constitutional Court, since most of them are excessively political. If the
paper’s assumptions are right, a tendency of the Court to expand its own powers
would affect the delicate balance between judicial and political structures. Also.
it will make the other branches more aware of the Court's competences and will
force them to react, leading to the Court’s own destruction. Inevitably. the other
branches will have enough political incentives to control the Court or scheme
with it, unavoidably contaminating the Court with party politics. The stakes are
simply too relevant and important for political actors not to interfere. (Garoupa
& Ginsburg, 2011)

Finally, this paper tries to redefine the role of the Constitutional Court as
a dual protector of rights and democracy. Above all. however, this role must
not be left entirely to the Court. My thesis presupposes active partictpation of
the democratic representatives and the people themselves, for who better than
them will protect the principles of self-governance and popular sovereignty.
People must feel the Constitution to be their own in an everyday sense. having
the ability to participate continually and efficaciously, through an accessible
political process. This ultimately rejects the illegitimate notion of a government
of judges.
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LOS TRATADOS BILATERALES DE PROTECCION
RECIPROCA DE INVERSIONES COMO UN
MECANISMO PARA LIMITAR ILEGITIMAMENTE LA
CAPACIDAD REGULADORA DE LOS ESTADOS: EL
CASO DE LA “EXPROPIACION INDIRECTA”

Carlos Alberto Varela Arias'

Resumen: El presente estudio pretende analizar desde una perspectiva teorica
el desarrollo de la institucion denominada como “expropiacion indivecta” y,
sobre todo, la tension que la aplicacion de dicha institucion genera entre la
proteccion a las inversiones extranjeras y la legitima capacidad de los estados
para autorregularse, es decir, para emitir libremente todos aquellos actos
normativos o administrativos que, en el marco del respeto a su ordenamiento
juridico y a los tratados internacionales ratificados por el Estado, consideren
necesarios en aras de conseguir sus fines constitucionalmente consagrados.

Palabras clave: Expropiacion, Expropiacion Indirecta, Soberania, Confiscacion,
Expropiaciones Regulatorias, Medidas Equivalentes a la Expropiacidn,
Inversidn Extranjera, Arbitraje Internacional.

El presente estudio pretende analizar desde una perspectiva tedrica el desarrollo
de la institucion denominada como “‘expropiacion indirecta” y, sobre todo,
la tensidon que la aplicacion de dicha institucion genera entre la proteccion
a las inversiones extranjeras y la legitima capacidad de los estados para
autorregularse, es decir, para emitir libremente todos aquellos actos normativos
o administrativos que, en el marco del respeto a su ordenamiento juridico y a los
tratados internacionales ratificados por el Estado, consideren necesarios en aras
de conseguir sus fines constitucionalmente consagrados.

Pese a que en Latinoamérica son escasos los estudios que han profundizado sobre
el verdadero alcance y contenido de la institucion que nos convoca, son ain mas
escasos, o casi inexistentes, los estudios que abordan dicha problematica en torno
a la tensidn producida entre la necesidad de proteccidn a la inversion extranjera
y la libertad que deben tener los estados soberanos para auto-regularse. El fin

1 Egresado dc la carrera de Derccho en la Pontificia Universidad Catolica del Ecuador. Ha sido
presidente del movimiento estudiantil Integracion Universitaria por la Restauracion Estudiantil
(IURE) en el periodo 2014 y de la Asociacion Escuela de Derecho de la PUCE-Quito en ¢l periodo
2015, actualmente se desempeiia como Asesor-Jele de Despacho del Director General del Consejo
de la Judicatura.
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esencial del presente trabajo consiste en demostrar que la utilizacion abusiva o
erronea del concepto de “expropiacion indirecta” limita, de manera ilegitima,
la capacidad reguladora del Estado y, en tal virtud, atenta contra el principio de
soberania estatal y contra el propio sistema constitucional y democratico.

Para efectos de nuestro estudio comenzaremos definiendo tanto el concepto
de expropiacién tradicional como el concepto de expropiacion indirecta,
posteriormente realizaremos un analisis comparativo que nos permita entender
las diferencias y, con ello, el verdadero alcance de ambas instituciones para,
solo al final, proceder a analizar las implicaciones que la efectiva aplicacion de
la institucion que nos convoca supondria en el marco de los estados modernos.

I. Sobre el concepto tradicional de expropiacién: la “expropiacién
directa”.-

El concepto de expropiacion, al menos el de expropiacién directa, no es en
realidad nada nuevo, de hecho, los términos “dominio eminente” o “compra
obligatoria” son usados recurrentemente en Estados Unidos e Inglaterra a partir
del siglo XVII para referirse a aquella institucion juridica en virtud de la cual el
Estado se transfiere para si el titulo de propiedad de un determinado bien, basado
en una declaratoria de utilidad publica y/o interés social y previo el pago de una
justa compensacion al propietario.

En la actualidad, pese a las significativas mutaciones que ha sufrido la ciencia
juridica con respecto al siglo XVII, la naturaleza de la institucion no ha sufrido
cambios considerables. Los estados constitucionales modemos estan facultados
tanto por normas de rango constitucional como por la gran mayoria de tratados
internacionales de derechos humanos para, en definitiva, hacerse con el dominio
de la propiedad de particulares basados en razones de utilidad publica o interés
social y tras el cumplimiento de una serie de requisitos establecidos por cada
legislacion.

Ahora bien, ;Cémo entender esta institucion en el marco de los modemnos
estados constitucionales, en los cuales, dicho sea de paso, el Estado es garante de
un cada vez mas extenso catalogo de derechos? y, sobre todo, ;Como entender
la expropiacion en el marco del respeto al derecho a la propiedad consagrado
tanto en la Constituciéon de la Republica del Ecuador como en los tratados
internacionales de derechos humanos ratificados por el Estado?

Empezaremos por decir que, en efecto, la Constitucion de la Republica del
Ecuador, en su articulo 66 numeral 26 reconoce la propiedad “en todas sus

2 Término derivado de un tratado legal escrito por el jurista holandés Hugo Grotius en 1625.
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formas, con funcidn y responsabilidad social y ambiental, en adicién, la propia
norma constitucional en su articulo 321 prescribe que: “E/ Estado reconoce y
garantiza el derecho a la propiedad en sus formas publica, privada, comunitaria,
estatal, asociativa, cooperativa, mixta, y que debera cumplir su funcion social
y ambiental .

Entonces, si la Constitucién de la Republica reconoce y garantiza el derecho
a la propiedad, ;como puede el Estado limitar dicho derecho a través de la
expropiacion? Mas alla de la evidente respuesta normativa que fundamenta la
potestad estatal en la propia Constitucion a través de la disposicion contenida
en el articulo 323 nuestra pregunta encuentra respuesta en la propia teoria
constitucional segun la cual, en un estado de derecho, ningin derecho es
absoluto.

Los derechos constitucionales, como el derecho a propiedad, pueden en
consecuencia ser limitados a fin de armonizar su existencia con la de todo
un complejo catalogo de derechos que frecuentemente entran en colision. En
nuestro caso particular, segin la interpretacion que nos permitimos hacer del
espiritu de la Constitucion, se trata de privilegiar el desarrollo de las politicas
publicas que redunden en “utilidad publica™ o que sean de “interés social™ sobre
el derecho a la propiedad de los particulares.

Ahora bien, asi como ningun derecho es absoluto, ninguna limitacién al derecho
puede ser desproporcionada o arbitraria y. precisamente para evitar dichos
males, la expropiacion solo sera licita cuando el Estado la [leve a cabo en apego
a los requisitos establecidos por el propio ordenamiento juridico.

Las limitaciones al derecho de propiedad se dan por diversas causas y de diversas
maneras, de tal forma que pueden llegar a manifestarse en circunstancias tan
variadas como que, por ejemplo, el propietario de un terreno ubicado en un
barrio residencial no pueda construir en su propiedad un complejo industrial
0, que el propietario de una propiedad declarada como patrimonio cultural no
pueda alterar la fachada de su vivienda.

En nuestro caso, cuando un determinado bien es declarado de utilidad publica
y/o interés social, las legislaciones generalmente reconocen la potestad estatal

3 Constitucién de la Republica del Ecuador, actualizada al 15 de diciembre de 2015.

4 Art. 323 de la Constitucion de la Repiblica.- “Con el objeto de ejecutar planes de desarrollo
social, manejo sustentable del ambiente y de bienestar colectivo, las instituciones del Estado, por
razones de utilidad publica o interés social y nacional, podran declarar la expropiacion de bienes,
previa justa valoracion, indemnizacién y pago de conformidad con la ley. Se prohibe toda forma
de confiscacion”
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para transferirse en su favor el titulo de propiedad sobre el bien pagando por
dicha transferencia un justo precio al propietario. Si la expropiacion se da de
acuerdo con los requisitos legales prescritos para el efecto se trata de un acto
estatal perfectamente licito, si no, se trata de un acto confiscatorio que merece
ser sancionado de acuerdo con el propio ordenamiento juridico.

Es en este contexto que dentro de los estados modemnos, pese a todo el complejo
sistema de garantias establecido en torno al derecho a la propiedad, se acepta el
concepto de dominio eminente o expropiacion como una limitacién negativa al
derecho de propiedad. La expropiacion, bien entendida, es una institucion que
se deriva de la potestad de imperium con la que han sido dotados los estados y
que, mas alla de constituir un acto perfectamente licito, tiene como fin el hacer
prevalecer el interés pablico sobre el derecho individual a la propiedad. Esto,
claro esta, con limites bastante bien definidos por la propia legislacion.

I1. Sobre el desarrolio del concepto de “expropiacion indirecta”.-

Si bien el concepto tradicional de expropiacion se remonta a la edad media, el
concepto de expropiacion indirecta es relativamente reciente y, en tal virtud,
constituye alin un concepto equivoco y en constante desarrollo. De hecho, el
unico asunto en que doctrina y jurisprudencia coinciden es en la sorprendente
falta de uniformidad jurisprudencial en la materia. A continuacion, y solo a
manera de introduccion, esbozaremos una definicion que, dicho sea de paso,
prescindira intencionalmente de aquellos elementos que definen el alcance de la
institucion y en torno a los que, como veremos mas adelante, girara gran parte
de nuestra discusion.

La expropiacién indirecta, también conocida en el sistema anglosajon como
“regulatory takings” (apropiaciones regulatorias), consiste, a breves rasgos, en
aquel perjuicio patrimonial que sufre un inversionista extranjero fruto de actos
administrativos o normativos adoptados por el Estado receptor de la inversion,
cuando para ello no media la trasferencia forzosa del titulo de propiedad en favor
del Estado o de terceros, esto segun se lo ha definido en reiteradas ocasiones en
laudos emitidos por centros arbitrales en materia de inversiones tales como el
Centro Internacional para el Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (en
adelante CIADI), el Tribunal Especial para el Arreglo de Controversias entre
Iran y Estados Unidos, los tribunales arbitrales constituidos en el marco del

Tratado de Libre Comercio para América del Norte (en adelante TLCAN), entre
otros.

En términos sencillos, una expropiacion indirecta se produce cuando, fruto de
un acto normativo o administrativo del Estado (distinto a una expropiacion
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directa), resulta afectado el “derecho” de un inversionista extranjero para usar,
gozar o disponer de su inversion y, sobre todo, para obtener como fruto de su
inversion una utilidad “razonable”.

Por este tipo de “expropiacion” se ha condenado recurrentemente a los estados
al pago de indemnizaciones frecuentemente cuantiosas.

I11. Antecedentes histéricos a la “expropiacién indirecta”.-

A continuacion analizaremos los principales hechos histéricos que generaron
las condiciones de posibilidad adecuadas para la creacion del concepto de
expropiacion indirecta:

Apogeo de las grandes nacionalizaciones o confiscaciones directas.-

Antes de la revolucion Bolchevique de 1917, que tuvo lugar en Rusia, parecia
ser un hecho indiscutido en derecho internacional que si un Estado se apropiaba
de la propiedad de un inversionista extranjero asumia ipso facto la obligacion
de pagar una compensacion o indemnizacidn adecuada, pronta y eficaz. Por ese
motivo, no se prestaba demasiada atencion a las reglas de proteccion de las
inversiones extranjeras (Dolzer & Schreuer, 2008).

La originaria idea hegemonica respecto de la propiedad privada entro en crisis
con el surgimiento de la Union de Republicas Socialistas Soviéticas (en adelante
URSS) y con hitos tales como la revolucion mexicana de 1917 o la posterior
asuncion al poder gubernamental de lideres de corte socialista tales como Fidel
Castro en Cuba o Salvador Allende en Chile.

La incompatibilidad del sistema socialista soviético adoptado por la URSS,
y posteriormente por todos los estados asociados al bloque socialista, con el
sistema tradicional de proteccion de la propiedad privada desemboc6 en una
serie de nacionalizaciones, confiscaciones y expropiaciones sobre bienes de
capital que, en muchas ocasiones, provenian de la inversion de nacionales de
estados distintos al Estado dentro del cual se producia la reforma.

Las nacionalizaciones, que consistian en el traspaso forzoso en favor del Estado
de la propiedad de compaiiias privadas y/o de las licencias de explotacion
concedidas a dichas compafiias sobre cierto tipo de recursos naturales o
actividades industriales, desembocaron en que la proteccion de las inversiones
de sus nacionales en el extranjero se convirtiera en una prioridad estelar para
los paises exportadores de capital, encabezados por los Estados Unidos de
Norteamérica.
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A pesar de que los paises occidentales (y sus inversores) reclamaron por
esta situacion, la Union de Republicas Socialistas Soviéticas y los demas
paises socialistas reconocieron minimos y tardios reclamos indemnizatorios
(FELDSTEIN, 2005). Los paises exportadores de capital se habian quedado
sin mas medio de reclamo que las no siempre utiles relaciones diplomaticas y
presiones politicas. La aparicion de un derecho internacional para la proteccion
de inversiones, era cosa de poco tiempo.

Divisién internacional de roles entre paises exportadores e importadores
de capital.-

La implementacion e imposicion en occidente de las politicas neoliberales que,
en esencia, buscaban liberalizar o desregular el flujo de capitales y mercancias a
nivel internacional, se desarroll6 dentro de una dindmica internacional de poder
segln la cual se dividio a los estados en 1) “Desarrollados y exportadores de
capital” y 2) “Subdesarrollados e importadores de capital”.

En medio de esta dinamica los paises exportadores de capital, aquellos cuyos
nacionales invierten sus capitales en los estados receptores o importadores de
capital, sometieron a los paises importadores de capital a una serie de condiciones
y regulaciones de cuya aceptacion, al menos en el discurso, depende que sus
nacionales realicen dichas inversiones.

El asunto es simple, al ser pocos los estados desarrollados y muchos los
subdesarrollados, los paises exportadores de capital se vieron en la posibilidad
de prescindir de realizar inversiones en aquellos paises que no acepten las
condiciones y, como es facilmente predecible, esta posibilidad se convirtié en
un mecanismo para imponer condiciones y someter a los estados nacionales a la
voluntad de los paises exportadores de capital. En ese marco inici6 una abierta
lucha entre paises exportadores e importadores de capital por manejar o influir
en el establecimiento de las reglas que conformarian el sistema internacional de
proteccion de inversiones.

La “Doctrina Calvo” Vs la “Doctrina Hull”.-

En el marco del desarrollo de una necesaria arquitectura juridica para la solucion
de conflictos relativos a inversiones entre inversionistas y los estados receptores
de la inversion, como era de esperarse, existieron mas de dos posiciones. Sin
embargo, en resumen, todas las posiciones plegaron a una de las dos grandes
partes del conflicto: por un lado los paises en desarrollo e importadores de
capital y, por otro, los paises desarrollados y exportadores de capital.
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Representadas por la “doctrina Calvo”, que adopta su nombre en honor a su
impulsor, €l jurista argentino Carlos Calvo, se encontraba a todas aquellas
posiciones que privilegiaban la potestad de los paises en desarrollo y receptores
de inversion para resolver a través de sus jurisdicciones nacionales las demandas
o denuncias presentadas por quienes inviertan capitales en sus territorios vy,
por otro lado, representadas en la “doctrina Hull”, se encontraban aquellas
posiciones que proponian la creacion de tribunales internacionales para la
solucion de conflictos relativos a inversiones. Las primeras defendidas por
paises en desarrollo e importadores de capital y, las segundas, como es logico,
defendidas por los paises desarrollados y exportadores de capital.

En adicion a la posicion que ambas doctrinas adoptaron respecto de los
mecanismos para la solucion de conflictos relativos a inversiones, existian, en lo
esencial, diferencias en cuanto al tratamiento que ambas doctrinas consideraban
que se debia otorgar a los inversionistas. La doctrina Calvo promovia otorgar un
trato equitativo a los inversionistas nacionales frente a los extranjeros, mientras
que, la doctrina Hull, promovia dar un trato especial a los inversionistas
extranjeros. La doctrina Calvo sostenia que los inversionistas extranjeros no
deben gozar de mayores derechos que los ciudadanos del pais que los aloja.
Por lo tanto “Esta teoria implicaba que si las garantias de los nacionales eran
reducidas, se podia hacer otro tanto con las de los extranjeros " (Bohoslavsky,
2010).

Es asi que, para la década de los sesenta, el mundo se encontraba frente a una
disputa entre paises desarrollados y en desarrollo por establecer las reglas para
una nueva arquitectura juridica internacional de proteccion de inversiones. Los
esfuerzos diplomaticos de los paises receptores de inversion desembocaron
en hitos tales como la aprobacion en el seno de la Asamblea General de las
Naciones Unidas de la declaracion de “Soberania permanente sobre los recursos
naturales”. en 1962, o la aprobacion de la “Carta de los derechos y deberes
economicos de los Estados”, en 1974. Documentos, ambos, con los que sin
lugar a dudas se demostré la mayoritaria voluntad internacional de garantizar la
soberania de los paises en vias de desarrollo y, en consecuencia, de reivindicar
las jurisdicciones nacionales como el “lugar” adecuado para procesar los
conflictos relativos a inversiones, sin embargo, como veremos mas adelante, la
“doctrina Hull”, termino siendo impuesta.
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Proliferacion de los Tratados Bilaterales de Proteccion de Inversionesy
los Tratados de Libre Comercio.-

Frente al rotundo fracaso de los esfuerzos diplomaticos de los Estados Unidos
tendientes a concluir acuerdos multilaterales en materia de proteccion de
las inversiones extranjeras (UNCTAD, 1998; Dolzer & Schreuer, 2008),
y, en especial, en atencion a la premisa de que el incremento de inversiones
extranjeras en los paises en vias de desarrollo coadyuvaria al crecimiento de
dichas economias, los paises exportadores de capitales, encabezados por los
Estados Unidos, pusieron en marcha una nueva estrategia que consistia en la
negociacion de acuerdos bilaterales con un contenido practicamente genérico y,
con practicamente todos los paises del globo.

En resumen, la estrategia de los Estados Unidos frente a la negativa del bloque
de paises en desarrollo para adherirse a sus propuestas de tratados multilaterales
para la proteccion de inversiones, consistio en aprovechar su inmensa capacidad
de negociacion y suscribir, con cada uno de los estados, al menos de los estados
latinoamericanos, un modelo casi inflexible de Tratado de Proteccion de
Inversiones.

Eltexto de dichos tratados, denominados como Tratados de Proteccion Reciproca
de Inversiones (en adelantes TBI's), incluia, entre otras cosas, la prorroga expresa
de jurisdiccion, en materia de inversiones, a favor de tribunales arbitrales creados
para el efecto y la posibilidad de que los estados sean demandados directamente
por inversionistas sin necesidad de agotar los recursos internos (Bohoslavsky,
2010). Ambas clausulas promovidas por la “doctrina Hull”.

La primera parte del esfuerzo estadounidense por hacerse con el disefio del
sistema internacional de proteccidn de inversiones consistié en crear una serie
de Centros Arbitrales, de los cuales el mas conocido es el CIADI, a fin de que,
dentro de los TBI's, los estados suscriptores se sometan a dicha jurisdiccion.
Los tratados de creacion de dichos tribunales como el “Convenio sobre Arreglo
de Diferencias Relativas a Inversiones entre Estados y Nacionales de Otros
Estados™ (tratado de creacion del CIADI), que entro6 en vigor en 1966, lograron
apoyo multilateral y fueron camuflados en el seno de instituciones tales como el
Banco Mundial o las propias Naciones Unidas.

El tratado de creacion del CIADI, y en general los tratados que originan los
centros de arbitraje en materia de inversiones, contienen reglas de indole
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exclusivamente procesal, la negociacion de los asuntos sustanciales, como
los estandares de proteccion, fue relegada para los TBI's que, utilizando la
terminologia del derecho de los consumidores, constituyeron, al menos en lo
esencial, unos auténticos “contratos de adhesion” frente a los que los paises en
vias de desarrollo tenian dos opciones, o se adherian, o no lo hacian (con las
consecuencias negativas que ello supuestamente implicaba).

Asi, en apenas una década, los Tratados Bilaterales de Proteccién Reciproca
de Inversiones se habian convertido en el sustento legal que sostenia todo el
complejo sistema internacional de proteccion de inversiones que, con apenas un
par de alteraciones, continda vigente hasta el dia de hoy. Los Tratados Bilaterales
de Proteccion Reciproca de Inversiones establecen las reglas y los centros de
arbitraje internacional, fruto de los antes mencionados tratados multilaterales,
se encargan de hacer cumplir dichas reglas.

Aunque el primer Tratado Bilateral de Proteccion de Inversiones, suscrito entre
Estados Unidos y Francia, data de 1778, fue recién en la década de los sesenta,
concretamente a partir de 1966 tras la creaciéon del CIADI, que comenzé el
programa de firma masiva de TBI’'s, ya no como un asunto auténticamente
binacional, sino como parte de un complejo sistema internacional de proteccion
de inversiones.

Pese a que para 1960 el numero total de TBI's no alcanzaba una decena, para
2008 se habia registrado la suscripcion de 2.700 tratados de esta naturaleza a lo
largo y ancho del planeta (Zabalo, 2013). Ahora bien, ;de que tratan en concreto
los Tratados Bilaterales de Proteccion Reciproca de Inversiones?.

En lo esencial, la gran mayoria de los TBI s, al menos de aquellos suscritos entre
paises desarrollados y en vias de desarrollo, incluyen las siguientes clausulas:

e El pais se somete a la jurisdiccion arbitral del CIADI (o su
equivalente en cada tratado) en todos aquellos conflictos que se
deriven de la inversion de un individuo nacional del pais con el
que se suscribe el tratado.

e El inversionista puede demandar al Estado directamente y sin
la necesidad de haber agotado previamente los recursos de la
jurisdiccion interna.

e El derecho internacional puede ser aplicado a la relacion entre el
inversionista y el Estado receptor de la inversion.
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Ahora bien, mas alla de dichas clausulas, que ain estipulan temas de indole
procesal, los TBI's incluyen una serie de estindares materiales muy poco
explicitos, tales como el estindar de “trato justo y equitativo™ o el propio
concepto de “expropiacion indirecta”. La falta de detalle sobre el alcance y
contenido real de los estandares de proteccion incluidos en los TBI's no es, por
supuesto, un asunto casual.

En este sentido, Juan Pablo Bohoslavsky (2010) manifiesta:

“Mientras que la convencion del CIADI solamente define una estructura
procesal, los TBIs establecen una serie de estandares materiales pero
sin detallar con precision los derechos y obligaciones de las partes,
o por lo menos no lo hacen en un grado tal que brinde a los arbitros
todas las pautas juridicas necesarias para poder resolver los casos que
les son sometidos —a diferencia de los jueces domésticos que cuentan
con normas mucho mas precisas—, con lo que su trabajo es lo que en
definitiva fija la extension concreta de los estandares de proteccion de
los inversores.”

Podemos decir entonces que, en general, ademas de las clausulas arbitrales, los
TBI's incluyen una serie de estandares cuyo alcance y contenido rara vez se
encuentra definido en el propio tratado, entre estos estandares, como veremos
mas adelante, es precisamente en donde tiene cabida la institucion que motiva el
presente estudio, es decir, la “expropiacién indirecta o regulatoria”.

El fin de las grandes expropiaciones tradicionales sin compensacion
economica (confiscaciones).-

Si bien durante mucho tiempo la nacionalizacion o la confiscacién de
bienes propiedad de inversionistas fue la preocupacion estelar del derecho
internacional de proteccion de inversiones, no resulta exagerado decir que, tras
la caida de la Unién de Repiiblicas Socialistas Soviéticas (URSS), las grandes
nacionalizaciones y confiscaciones directas a bienes de proyectos de inversion
se convirtieron en asuntos del pasado.

Tras el fin de la guerra fria las grandes nacionalizaciones se volvieron cada
vez menos frecuentes. Es en ese contexto que encontramos recurrentemente
en la doctrina mas autorizada referencias a 1991, afio de disolucién de
la URSS, como punto de referencia a partir del cual cesaron las grandes
cadenas de nacionalizaciones y confiscaciones de propiedades pertenecientes
a inversionistas, y es que, en efecto, para la ltima década del siglo XX las
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expropiaciones directas, al menos cuando éstas no involucran el pago de una
compensacion (confiscaciones), se habian tornado realmente escasas.

En este contexto histdrico es donde la historia desemboca en el asunto central
de nuestro trabajo, pues, a partir de los afios 90, los inversionistas empezaron a
denunciar lo que ellos llamaron expropiaciones “camufladas” o “indirectas” (no
es correcto asumir ambos términos en calidad de sindnimos).

Si bien se asumid como una costumbre infranqueable que los estados compensen
o indemnicen a los inversionistas extranjeros cuando han expropiado sus bienes
de capital, las experiencias de la Revolucion Irani, entre otros hechos histéricos,
demostraron al mundo que, sin necesidad de que se constate la trasferencia
formal del titulo de propiedad sobre los bienes de los inversionistas, los cambios
regulatorios podian tener efectos equivalentes a la expropiacion (o, al menos,
asi lo han sostenido mayoritariamente los tribunales arbitrales internacionales
en materia de inversiones).

En concreto, los inversionistas advirtieron que con medidas tales como la
toma del manejo de compaiiias por parte de interventores del gobierno del
pais que aloja la inversion o la inutilizacion de los bienes de capital mediante
regulaciones ambientales, por ejemplo, el Estado estaria cometiendo algo asi
como una “expropiacion indirecta” que, en su criterio, amerita el pago de una
compensacion econémica equivalente a, al menos, el monto de la inversion.

Si bien el concepto ha sido ampliamente cuestionado por importantes sectores
de la doctrina e incluso, pese a que el debate sobre el alcance y contenido de
la “expropiacion indirecta” no parece admitir consensos, al dia de hoy, dentro
del sistema internacional de proteccion de inversiones éste se ha convertido ya
en un asunto central. Al respecto la autora estadounidense Catherine Yannaca-
Samall (2005) manifiesta que:

“Después de la década de los 70 y 80, las expropiaciones directas se
volvieron inusuales, razon por la cual, hoy en dia el objeto central
de estudio del derecho internacional de inversiones es el concepto de
expropiacion indivecta y, mds importante aun, el estudio del criterio
que deberia ayudar a los jueces a definir y articular la diferencia
entre las expropiaciones indirectas que requieren compensacion y las
medidas gubernamentales que impactan en una inversion pero que no

requieren compensacion.” "

5 Traduccién realizada por el autor del estudio, a continuacion el texto original:
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La suma de los factores historicos expuestos en el presente apartado ha
desembocado en un intenso debate doctrinario y jurisprudencial respecto del
contenido y alcance que se le debe otorgar al concepto de expropiacion indirecta.
A continuacién nos internaremos precisamente en dicho debate a través del
analisis de las posiciones doctrinarias que, en la materia, han adquirido mayor
relevancia.

IV. “Sole effects doctrine” vs. “Police powers doctrine”.-

En torno al debate sobre el alcance que debe otorgarse al concepto de
“expropiacion indirecta” existen dos grandes corrientes de pensamiento
antagonicas cuyo analisis nos permite entender el estado actual del debate en la
materia y al estudio de las cuales dedicaremos este apartado.

Por un lado la “police powers doctrine” (“doctrina del poder publico®”) y,
por otro, la “sole effects doctrine” (“doctrina del efecto”’), ambas usadas con
similar frecuencia por los tribunales arbitrales a fin de motivar sus laudos vy,
en consecuencia, ambas importantes para entender el problema de la falta de
unidad jurisprudencial en la materia.

“Police powers doctrine”.-

La doctrina de “police powers” parte de la idea fundamental de que para
condenar a un Estado al pago de una indemnizacion, a causa de una supuesta
“expropiacion indirecta”, se deben considerar no solo los efectos que la medida o
medidas estatales hayan producido en la inversion sino también las motivaciones
que llevaron al Estado a adoptar dicha medida o medidas y el contexto en que se
adoptaron. (Mostafa, 2008)

Quienes defienden esta postura afirman que para condenar a un Estado al pago
de una indemnizacioén por una “expropiacion indirecta” no basta con demostrar
los efectos negativos de la medida estatal sobre la inversién, por importantes
que éstos sean, sino que, en adicion, se debe analizar el origen, contexto y
motivacion que llevaron al Estado a adoptar la medida cuestionada.

La doctrina de “Police Powers™ asume como premisa fundamental la afirnacién
de que las medidas adoptadas por el Estado son, por regla general, legitimas

“After the 70s and the 80s, direct expropriation become unusual so now the main studv object of
international investments law is the concept of indirect expropriation and, more important, the
study of the criteria than help judges to define and articulate the difference between an indirect
expropriation requiring compensation and a governmental measure impacting an investment but
not requiring compensation. "

6 Traduccion realizada por el autor.

7 Traduccion realizada por el autor.
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y. en tal virtud, plantea que sélo se puede condenar a un Estado al pago de
una indemnizacién, como consecuencia de un expropiacion indirecta, cuando
se demuestre la ilegitimidad de la medida estatal. Para tal efecto se plantean
una serie de criterios con los que se pretende establecer un sistema objetivo
para diferenciar entre aquellas medidas ilegitimas que facultan al inversionista a
obtener una indemnizacidn y aquellas medidas legitimas que, pese a que afecten
una inversion, no otorgan el derecho de reclamar al inversionista.

Dichos criterios giran en torno a dos conceptos fundamentales, por un lado
la “discriminacién” y, por otro, el “bien publico”. Para la doctrina de “‘police
powers™ una medida estatal constituye, en todos los casos, una “expropiacion
indirecta” cuando se demuestre que fue adoptada con la finalidad directa de
afectar la inversion de un determinado inversionista o grupo de inversionistas
(medida discriminatoria). Por otro lado, se plantea el analisis respecto de si la
medida adoptada favorece o no al “bien publico” (Si favorece el bien pablico
es legitima, si no lo hace, es ilegitima y da derecho a una justa indemnizacion)
(HEISKANEN, 2003).

La determinacion de cuando una medida es discriminatoria, segun la doctrina
analizada, debe hacerse solo cuando se demuestre que el fin de la medida es
perjudicar a un determinado inversionista en base a sus caracteristicas particulares,
por ejemplo, cuando un acto normativo se ha emitido con el afan de perjudicar a
un determinado inversionista o grupo de inversionistas en base a su nacionalidad
u otro rasgo caracteristico de tal inversionista o grupo de inversionistas.

Por otro lado, en cuanto al debatc en torno a cuando se considera que una
medida estatal es adoptada en aras del “bien publico”, que es de por si amplio
y complejo, nos limitaremos a decir que, pese a que existen aspectos obscuros
respecto de si determinados temas tienen que ver con el bien publico, que podrian
facilmente motivar por si solos otra investigacion, existen también ciertos
asuntos en tono a los que no parece haber ninguna duda (salud, educacion, etc).
En general, los temas relativos al bien piblico estan atados a los fines esenciales
del Estado y deben entenderse como medidas adoptadas en aras del bien publico
a aquellas que se deriven de los fines (incluyendo la garantia de derechos) que
la constitucion de cada pais establezca como las “razones de ser” del Estado.

La delimitacion del alcance del término *bien comun” se ha trasformado en el
talon de Aquiles para quienes defienden la doctrina de “police powers™ esto en
virtud de que, como es facilmente predecible, todo listado resultara insuficiente
para abordar tan complejo tema. Sin embargo de la complejidad de la discusion
planteada, la intencion de analizar la motivacion que llevé al Estado a adoptar
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la medida cuestionada es, como veremos en el siguiente titulo, una 1dea
fundamental para armonizar la aplicacion de la institucion que nos convoca con
la existencia de estados soberanos y democraticos.

Para terminar, quienes defienden esta doctrina advierten que, de no restringirse
la aplicacion del concepto de expropiacion indirecta en base a los criterios
antes analizados, se podria correr el peligro de que el costo de adoptar medidas
estatales en aras del bien publico supere a sus beneficios y, en consecuencia, los
gobiernos elijan no asumir el riesgo. (HEISKANEN, 2003)

“Sole Effects Doctrine”.-

A diferencia de la doctrina de “police powers” la doctrina de ““Sole Effects”
promueve la idea de que el unico criterio valido para definir si una medida
estatal constituye o no una expropiacion indirecta que debe ser indemnizada por
el Estado, es el efecto o el impacto que la medida estatal causa en la inversion.

Al respecto, sumayor y primer promotor, el jurista estadounidense Rodolf Dolzer
(Dolzer & Schreuer, 2008), manifiesta que se deben considerar dos factores
para determinar si existe una expropiacion indirecta: 1) si el perjuicio que ha
sufrido la inversion es consecuencia logica de la medida estatal y 2) 1a magnitud
de dicho perjuicio en relacion al tamafio de la inversion. Al respecto Dolzer
propone eliminar todos aquellos factores que, segun €l, son subjetivos como
“el bien publico” o la “legitimidad” para pasar a juzgar las medidas estatales
exclusivamente por su efecto, hecho que, segun Dolzer, es totalmente objetivo.

Ahora bien, por supuesto que no se puede decir que toda medida estatal que
genera un perjuicio patrimonial en una inversion es “‘expropiatoria”, al respecto
el propio Dolzer reconoce, como no podia ser de otra manera, que casi todas
las medidas estatales perjudican o favorecen de alguna manera a, al menos,
una inversion. Es en tal virtud que, quienes defienden la doctrina del efecto,
agregan como parametro para determinar la magnitud del efecto de la medida
estatal el concepto de afectacion “sustancial”. La afectacion producida, segun
esta doctrina, debe ser indemnizada siempre que la afectacion sea ‘“‘sustancial”.

Para la doctrina de “sole effects” una medida estatal es expropiatoria, y debe ser
compensada, unicamente cuando el perjuicio que ha ocasionado en la inversion
ha sido lo suficientemente grande como para afectar “sustancialmente” a la
inversion, es decir, para hacer que la inversion pierda la posibilidad de ser
rentable o, en su defecto, que la utilidad se reduzca en tal proporcion que, bajo
esas condiciones, “no hubiese sido atractivo realizar dicha inversion” (Dolzer &
Schreuer, 2008).
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Para la mencionada doctrina el contexto, la intencién y la motivacién que
llevaron al Estado a adoptar la medida es menos importante que el efecto que
dicha medida cause en la propiedad de un inversionista, sin embargo, para que
exista expropiacion indirecta el efecto deber ser substancial, es decir, “debe ser
similar o equivalente al efecto de una expropiacion directa™. (Mostafa, 2008)

Si bien es cierto que la constatacion de la existencia del perjuicio producido por
una medida estatal es un tema “objetivo”, existe amplio debate respecto de los
parametros para determinar que dicho perjuicio es o no “sustancial”.

La doctrina de *“Sole Effects” es sin duda aquella que mas facilidades presenta
a los operadores de justicia en la materia (arbitros) y es. en consecuencia, la
mas utilizada, esto por cuanto permite constatar la existencia de una supuesta
“expropiacion indirecta’ sin la necesidad de realizar un analisis profundo sobre
la motivacion y el contexto que llevaron al Estado procesado a adoptar la medida
cuestionada y, en consecuencia, evita la engorrosa tarea de realizar un profundo
ejercicio de discernimiento intelectual. Sin embargo, y aqui es donde el titulo de
nuestro estudio cobra sentido, su aplicacion puede constituir una real amenaza
a la soberania de los estados y, en ultima instancia, al “‘bien comun” de quienes
habitan en los paises receptores de inversion.

V.Tensién entre la proteccién de las inversiones extranjeras a través
de la expropiacion indirecta v la legitima capacidad de los estados
soberanos para autorregularse.

Una vez analizados los factores historicos que desembocaron en la creacion
del concepto de expropiacion indirecta y las principales doctrinas respecto
del alcance y contenido que se le debe otorgar a la institucién, es momento de
internarnos en el analisis y la posterior discusion respecto de la tension que la
interpretacion “erronea” de dicha institucion puede generar entre la necesidad
de proteger los intereses de los inversionistas extranjeros y la necesidad de
garantizar la existencia de estados democraticos y soberanos que cuenten con la
libertad necesaria para emitir regulaciones en aras del bien comun. (MARQUEZ,
2008).

No cabe duda respecto de que la manifestacion mas elemental de la soberania
estatal radica en la capacidad que tiene el Estado para darse, para si mismo y
para sus ciudadanos, las normas y regulaciones que considere pertinentes en
el marco del respeto a su propio ordenamiento juridico. En ese contexto cabe
preguntarse: ;si un tribunal arbitral internacional puede sancionar a un Estado
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por emitir regulaciones (legales y legitimas) cuando dichas regulaciones afecten
a la propiedad de un inversionista extranjero, se esta menoscabando la soberania
estatal?.

En nuestra opinion, si bien se puede argumentar que el Estado ha suscrito los
TBI's 0 TLC s haciendo uso, precisamente, de su capacidad para autorregularse,
la poca claridad conceptual empleada en dichos instrumentos para definir a
la “expropiacion indirecta” y, sobre todo, el contexto histérico en que se han
suscrito la gran mayoria de Tratados Bilaterales de Protecciéon Reciproca de
Inversiones, puede facilmente desembocar, y de hecho ha desembocado, en
una limitacion ilegitima a la capacidad de autorregularse con la que deben estar
dotados los estados soberanos.

La cuestion es sencilla, al estar el contenido de los estdndares de proteccién
relegado al libre albedrio de los tribunales arbitrales es facilmente predecible
que existe la posibilidad de que dichos tribunales se conviertan en verdaderos
“jueces” de la normativa o de los actos administrativos emitidos por los
estados y, en consecuencia, limiten, mediante la imposicién de cuantiosas
indemnizaciones, su capacidad para autorregularse y, peor ain, para velar por €l
cumplimiento de sus fines constitucionales.

Y es que, en efecto, la experiencia empirica demuestra que la mayoria de casos
en los que se ha sentenciado a los estados a pagar indemnizaciones como
consecuencia de una “expropiacion indirecta” tienen que ver precisamente con
el hecho de que, los estados condenados, han decidido adoptar normas o emitir
actos administrativos con el fin de perseguir fines constitucionales tales como
“la salud publica”, la “proteccién del ambiente”, entre otros.

Encontramos un buen ejemplo de aquello en el paradigmatico caso TECMED
vs Estados Unidos Mexicanos®, dentro del cual un tribunal arbitral conformado
en el seno del CIADI condena al estado mexicano al pago de una indemnizacion
millonaria por, en uso de sus facultades legales, haber negado la renovacion
del permiso de funcionamiento de una planta de confinamiento de residuos
industriales peligrosos propiedad de la compaiiia TECMED S.A, esto por
cuanto, segun informes de los técnicos ambientales del Estado, el ecosistema de
la zona se encontraba en peligro.

Lo preocupante y pedagégico del caso TECMED vs México es que, como en la
mayoria de casos de “expropiacion indirecta”, el Tribunal no niega que el estado

8 Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones, caso No. ARB (AF)/00/2
“TECNICAS MEDIOAMBIENTALES TECMED S.A. v. ESTADOS UNIDOS MEXICANOS”,
laudo del 9 de mavo de 2003.
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mexicano haya tenido razén ni, mucho menos, que haya tenido la potestad legal
para adoptar la medida en cuestion, sin embargo, condena al estado mexicano
a pagar al inversionista un valor similar al monto de su inversién por la simple
razon de que, “la medida estatal generé un grave perjuicio patrimonial el
inversor”.

Lo grave del asunto radica precisamente en la latente situacion de inseguridad
juridica a la que se ven sometidos los estados cuando corren el riesgo de ser
sancionados por emitir regulaciones, incluso si dichas regulaciones se acoplan
al ordenamiento juridico y. en base a una abstracta “obligacion internacional”

que se fundamente en estandares cuyo alcance y contenido no se encuentra bien
definido.

La doctrina desarrollada en torno a la materia ha sido enfatica en advertir de los
posibles efectos de lo que se ha denominado como “‘enfriamiento normativo™
(Bohoslavsky, 2010), es decir, de aquel fenomeno en virtud del cual los gobiernos,
frente al inminente riesgo de ser condenados al pago de indemnizaciones por el
hecho de emitir regulaciones, optan por la opcion de desacelerar o, en el peor de
los casos, detener la produccidn de normativa, o al menos de aquella que pueda
afectar el patrimonio de una inversion cxtranjera, incluso cuando se trate de
regulaciones necesarias para satisfacer necesidades colectivas.

Sin embargo de lo dicho, resulta asi mismo evidente que no se puede dejar
en indefension a aquellos inversionistas extranjeros que eventualmente pueden
ser victimas de una verdadera “expropiacion indirecta”. Lo que no se puede
permitir es que el Estado utilice su potestad para emitir regulaciones con el fin
de perjudicar ilegitimamente a un inversionista o, mucho menos, de confiscar la
propiedad fruto de una inversion.

La tension existente entre la aplicacion de la *“‘expropiacion indirecta” y la
soberania estatal es un hecho real que, cuando menos, amerita un profundo
analisis académico. En el proximo titulo, como corolario de nuestro estudio,
nos hemos propuesto establecer parametros claros para distinguir entre aquellas
afectaciones sufridas por un inversionista extranjero que son una derivacion
natural del riesgo politico inherente a toda inversion, y que en consecuencia
no otorgan derecho a indemnizacién, y aquellas afectaciones producidas
en el marco de una verdadera expropiacion camuflada (usamos el término
“expropiacion camuflada™ en lugar del término “expropiacion indirecta™ de
manera intenctonal).
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VI.Afectaciones derivadas del riesgo politico vs expropiaciones
camufiadas.-

En el presente titulo proponemos que se incluya al “riesgo politico” como una
contingencia aceptable en el marco del normal desarrollo de las inversiones y
que, en adicién, se limite la interpretacion del término “expropiacion indirecta”
al concepto de “expropiacion camuflada”.

Sobre la interpretacion extensiva del término “expropiacion indirecta”.-

El uso abusivo del concepto de “expropiacion indirecta” ha derivado en que su
significado sufra un proceso de sobrecarga semantica y en consecuencia, pierda
su sentido original. La expropiacion indirecta, en nuestro criterio, no debe ser
el estandar cuya transgresion sea alegada por los inversionistas cuando €stos
“se sienten afectados por una medida o regulacion estatal”, la interpretacion
del término debe limitarse al concepto de “expropiacion camuflada”, es decir, a
aquel acto o actos regulatorios a través de los cuales el Estado busca confiscar,
en beneficio suyo o de terceros, la propiedad del inversionista.

El problema con el concepto de “‘expropiacion indirecta” es que, precisamente
por la ambigiiedad de su significado, ha sido utilizado por los inversionistas
como un mecanismo para presentar ante los tribunales arbitrales reclamaciones
de la mas variada indole dejando de lado el uso de estandares bastante mejor
definidos como el de “trato justo y equitativo”, el de “proteccion y seguridad
plenas”, entre otros.’

Ahora bien, entendido el problema, proponemos retrotraer la interpretacion del
concepto de “‘expropiacion indirecta” a su significado mas elemental, es decir,
al de aquellos actos estatales con los que se busca obtener resultados iguales o
similares a los de una expropiacion a través de actos normativos o administrativos
distintos a una expropiacion directa. Para evitar confusiones proponemos el uso
alternativo del término “expropiaciones camufladas”.

Al restringir la interpretacion del término “expropiacién indirecta” y hacerlo
analogo al término “expropiacion camuflada” establecemos la necesidad de que,
para condenar a un Estado al pago de una indemnizacion por “expropiacién
indirecta”, se posea la necesidad de constatar un elemento intencional por parte
de la autoridad publica en el sentido de que, a través de la medida regulatoria

9 Cuando decimos que una medida estatal que afecta una inversion no debe ser considerada
como “expropiacién indirecta”, no excluimos la posibilidad de que dicha medida sea causa de

una trasgresion a alguno de los distintos estindares de proteccion que conforman el sistema
internacional de proteccion de inversiones.
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cuestionada, se buscaba (intencionalmente) obtener resultados iguales o
similares a los de una expropiacion tradicional sin pagar una justa compensacion
por tal efecto.

La utilizacion, en el sentido que proponemos, de la “expropiacion indirecta”
limitaria la posibilidad de que el Estado sea condenado al pago de
indemnizaciones por cualquier medida que afecte a un inversionista extranjero
y, al mismo tiempo, generaria un justo estandar de proteccion para evitar que
los estados abusen de su potestad regulatoria para beneficiarse ilegitimamente
de las inversiones realizadas en su territorio.

El sistema de proteccion de inversiones debe prescindir de la utilizacion
abusiva de la expropiacion indirecta y complementar la legitima proteccion
a las inversiones extranjeras con los distintos estandares que, para el efecto,
recogen los propios instrumentos intemacionales como los BIT s o los Tratados
Comerciales.

Sobre el “‘riesgo politico en las inversiones” .-

Toda inversion, por naturaleza, implica un riesgo. En nuestro criterio, la regla
debe ser que, al igual que para el resto de la sociedad, los posibles efectos
negativos de las regulaciones estatales sean asumidos por el inversionista como
parte del riesgo politico inherente a la vida en sociedad, eso si, en tanto y en
cuanto se trate de regulaciones conformes con el ordenamiento juridico y que no
constituyan “expropiaciones camufladas”.

Asi, por ejemplo, si un Estado decide prohibir el consumo de cigarrillo en su
territorio, y siempre y cuando dicha prohibicion esté acorde con el ordenamiento
juridico del Estado, las compaiiias tabacaleras que hayan invertido en el territorio
del Estado no poseerian ningun derecho a reclamar indemnizaciones, al menos no
a través de acciones propuestas en base al concepto de “expropiacion indirecta™.

Nuestra propuesta, lejos de ser novedosa, recoge conceptos fundamentales de la
teoria clasica del Estado en virtud de los cuales, al asociarnos en comunidades
estatales nos sometemos al riesgo de acatar y asumir las consecuencias de las
medidas adoptadas por la comunidad juridicamente organizada a la que nos
pertenecemos (el Estado), entendiendo claro que, quien invierte en un Estado,
acepta sus reglas (plasmadas en el ordenamiento juridico).

En el marco de los modernos estados constitucionales y democraticos no es
aceptable ni posible pretender suprimir por completo el riesgo politico inherente
a las inversiones ni, mucho menos, hacerlo en detrimento de la natural dindmica
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de trasformaciones sociales y politicas que deben experimentar las sociedades
y que, necesariamente, implican la necesidad de adoptar constantemente nuevas

regulaciones.
VII. Conclusiones.-

Es necesario hacer una distincién radical entre aquellas afectaciones derivadas
del riesgo politico inherente a toda inversion y aquellas afectaciones derivadas de
una “expropiacion indirecta”, entendida ésta como “‘expropiacion camuflada”,
es decir, como un acto o una serie de actos adoptados por el Estado con el fin
de confiscar la propiedad de un inversionista, o afectar su inversion, por razones
distintas a los fines esenciales del Estado y por medio de regulaciones plasmadas
en actos normativos y/o administrativos.

En adicion, se debe restringir la interpretacion de la “expropiacién indirecta”
a fin de evitar que, abusando de la sobrecarga semantica que ha sufrido el
concepto, los inversionistas utilicen dicho mecanismo a fin de accionar el
sistema de proteccion de inversiones por todas aquellas afectaciones que puedan
haber sufrido sus inversiones como consecuencia de regulaciones estatales.

Por ultimo, resulta indispensable que mas alla de las necesarias interpretaciones
y delimitaciones que tanta falta hacen en tomo a los estandares de proteccién
de inversiones, se realicen reformas estructurales al sistema internacional de
proteccién de inversiones que permitan corregir los manifiestos desequilibrios
de poder existentes entre los paises desarrollados y exportadores de capital de
inversion y los paises en desarrollo e importadores de capital de inversion.
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TIPOS DE SENTENCIAS SUJETAS AL SISTEMA
DE SELECCION Y REVISION DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

Emilio Suarez Salazar!

Resumen: E| sistema de seleccién y revision de sentencias de la Corte
Constitucional es una institucion novedosa en el Ecuador, concebida en
nuestra Constitucion vigente del aito 2008. Pese a su importancia para la
configuracion del esquema garantista, su desarrollo normativo jurisprudencial
y doctrinario es muy escaso, lo cual genera que se presenten vacios que deben
ser llenados a través de un adecuado estudio del contexto social v juridico.

En consideracion a lo senalado, este trabajo tiene por objeto constituir el
punto de partida del andlisis de esta institucion, abarcando inicialmente la
confusion que se ha generado en torno a qué tipo de sentencias deben ser
susceptibles de ser seleccionadas y revisadas a través de este sistema, para
efectos de cumplir con su objetivo principal: dictar precedentes vinculantes.

Palabras clave: Seleccion, Revision, Sentencias, Garantias Jurisdiccionales,
Corte Constitucional.

Investigacién.-

El sistema de seleccion y revision de sentencias es una institucion concebida en
nuestro ordenamiento juridico a través de la expedicion de la vigente Constitucion
de 2008 y desarrollada en la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional asi como en la normativa secundaria dictada por la Corte
Constitucional.

Estanueva potestad con laque la Constitucion doté a nuestra Corte Constitucional,
no es una novedad del sistema juridico ecuatoriano, pues conforme lo sefiala
Claudia Escobar Garcia (2011), la misma proviene de un intercambio juridico
que se ha venido convirtiendo en una tendencia cada vez mas acentuada en los
ordenamientos juridicos globales.

Con base en este elemento, la referida autora resalta la relacion existente
entre Colombia y Ecuador, acentuada con la expedicion de la Constitucion de

1 Abogado de la Republica y Licenciado en Ciencias Juridicas, Pontificia Universidad Catdlica del
Ecuador; Estudios de Especializacion Superior en Derecho Constitucional, Universidad Andina
Simon Bolivar. Socio del estudio juridico Durini&Guerrero. esuarez@dgalegal.com.
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2008, pues sostiene que en el Ecuador se han adaptado recientemente figuras
o instituciones juridicas colombianas que antes eran inexistentes en nuestro
régimen constitucional y legal, sin embargo critica que dicha adaptacion se la
ha realizado sin beneficio de inventario que permita acoplarlas adecuadamente
a nuestra realidad social y juridica.

Precisamente, una de las figuras que fue adoptada del régimen colombiano,
es el sistema de seleccion y revision de sentencias por parte de nuestra Corte
Constitucional, que sin lugar a dudas constituye una de las atribuciones mas
relevantes con las cuales se le ha dotado a ese organismo, ya que a través de
ella se esta en la posibilidad de generar precedentes vinculantes que pasan a
formar parte del ordenamiento juridico como una norma de aplicacion directa e
inmediata, lo cual sin lugar a dudas genera un cambio en el sistema tradicional
de fuentes que se venia manejando en el pais (Zambrano, 2011).

Sin embargo, es necesario alertar, que de aceptarse el criterio de que el sistema
de seleccion y revision de sentencias del Ecuador es una adopcidn acritica del
sistema colombiano, habremos cometido un grave error, que podria ser una
de las causas de la falta de operatividad de esta institucion®, puesto que no es
técnicamente correcto el tomar sin beneficio de inventario una institucion de
otro ordenamiento juridico y aplicarlo automadticamente en el nuestro, en virtud
de que las realidades sociales y juridicas de cada pais tienen grandes diferencias.
Para ejemplificar lo anteriormente sefialado, se debe notar que Colombia cuenta
con la accion de “tutela”, la cual aglutina las funciones que cumplen todas las
garantias jurisdiccionales que existen en el ordenamiento juridico ecuatoriano,
por lo cual 1a discusién de sobre qué tipo de decisiones cabe la aplicacion de este
sistema no tiene mayor asidero en ese pais.

En este sentido y dejando de lado el interesante analisis de la aplicacion acritica
de instituciones foraneas en el Ecuador, para poder determinar sobre qué tipo de
decisiones jurisdiccionales cabe la aplicacion del sistema de seleccion y revision
de sentencias en el Ecuador, necesariamente tenemos que volver la mirada a la
normativa constitucional, en la cual se dispone lo siguiente:

2 Pese a que el sistema de seleccion y revision de sentencias fue concebido en la Constitucion
de 2008, y regulado expresamente en la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional expedida en el afio 2009, hasta la presente fecha la Corte Constitucional solamente
ha dictado tres sentencias vinculantes utilizando esta competencia: Sentencia No. 001-10-PJO-
CC, dictada dentro del caso NO. 0999-09-JP; Sentencia No. 001-12-PJO-CC dictada dentro del

caso No. 0893-09-EP ACUMULADOS; Sentencia No. 001-14-PJO-CC dictada dentro del caso
No. 0067-11-]D.
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Art. 436.- La Corte Constitucional ejercerd, ademds de las que le
confiera la ley, las siguientes atribuciones:

6. Expedir sentencias que constituyan jurisprudencia vinculante
respecto de las acciones de proteccion, cumplimiento, hdbeas corpus,
hdabeas data, acceso a la informacion publica v demds procesos
constitucionales, asi como los casos seleccionados por la Corte para
su revision.

Como se puede ver, la Constitucion asi como la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional’, determinan que esta competencia
de la Corte Constitucional es aplicable solamente frente a las sentencias de
garantias jurisdiccionales de proteccion de derechos.

Lo indicado excluye automaticamente a las resoluciones y sentencias que se
dicten por parte de los administradores de justicia, en materias ajenas a las
garantias constitucionales, como lo son los ambitos civiles, penales, inquilinato,
nifiez y adolescencia, contencioso administrativo, transito entre otros, asi como
también los asuntos de justicia indigena.

En este sentido y dado que el estudio se enfocara solamente en las sentencias
que se dicten dentro de las garantias jurisdiccionales de proteccion de derechos,
para efectos didacticos del presente trabajo, las dividiremos en dos categorias,
diferenciadas cada una de ellas por el 6rgano competente de su sustanciacion y
resolucion:

* Garantias Ordinarias: Son conocidas en primera instancia por cualquier
juez de la jurisdiccion donde se produjo el acto o donde genera sus efectos
seleccionado mediante sorteo. En segunda instancia la competencia recae
sobre cualquier Sala de la Corte Provincial, igualmente designada mediante
sorteo, de la misma jurisdiccion del juez que resolvid en primera instancia.
Estas garantias, denominadas para efectos del presente trabajo como
ordinarias, son las siguientes: medidas cautelares constitucionales, accion de
proteccion, accion de acceso a la informacion publica, habeas data y habeas
corpus.

3 Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional “4rr. 25 Para la seleccion
de las sentencias por la Corte Constitucional, se tendrdn en cuenta las siguientes reglas: 1) Todas
las sentencias ejecutoriadas de garantias jurisdiccionales serdn remitidas en el término de tres
dias contados a partir de su ejecutoria a la Corte Constitucional, para su conocimiento y eventual
seleccion y revision”
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» Garantias Extraordinarias: Son aquellas cuya sustanciacion y resolucion
compete a la Corte Constitucional en iinica y definitiva instancia, éstas son las
siguientes: Accion extraordinaria de proteccion, accion de incumplimiento y
accion por incumplimiento.

En consideracion a lo indicado, a continuacion abordaremos el andlisis de la
procedibilidad del sistema de seleccion y revision de sentencias respecto a los

dos grupos de garantias que hemos identificado.

Sentencias de garantias jurisdiccionales ordinarias.-

Respecto a este tipo de garantias, debemos indicar que el sistema de seleccién
y revision de sentencias fue creado precisamente con el objeto de poder emitir
precedentes vinculantes respecto de ellas, conforme se desprende del texto literal
de la propia Constitucion, que en su Art. 436 numeral 6 indica que la Corte
podra seleccionar las sentencias que provienen de procesos de ‘“acciones de
proteccion, cumplimiento, habeas corpus, hdbeas data, acceso a la informacion
publica... "

De igual manera en el titulo III, capitulo tercero, seccion primera de la
Constitucion, que regula las garantias jurisdiccionales de proteccion de derechos,
se dispone en el Art. 86 numeral 5 lo siguiente:

Art. 86.- Las garantias jurisdiccionales se regiran, en general, por las
siguientes disposiciones.

5. Todas las sentencias ejecutoriadas serdn remitidas a la Corte
Constitucional, para el desarrollo de su jurisprudencia.

Como se puede ver, tanto en las disposiciones constitucionales citadas, que a su
vez son desarrolladas en el Art. 25 numeral 1 de la Ley Organica de Garantias

4 En el Art. 436 numeral 6 de la Constitucién, se realiza un listado de las garantias jurisdiccionales
cuyas sentencias deberan ser remitidas a la Corte Constitucional, dejando ademas abierto que
“otros procesos constitucionales™ también podran ser conocidos a través de este mecanismo. De
lo indicado, se podria concluir que aparentemente el constituyente olvidd incluir en aquél listado
a la accion de medidas cautelares constitucionales, por lo cual en el Reglamento de Sustanciacion
de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional expedido por el Pleno de la Corte
Constitucional y publicado en el Registro Oficial Suplemento No. 127 de 10 de febrero de 2010,
se solvento esta omision indicando en su Art. 14 que “Las senfencias en materias de garantias
Jurisdiccionales y las resoluciones de medidas cautelares, enviadas directamente por los jueces
constitucionales de instancia o remitidas a través de las Oficinas Regionales, ingresardn a la

Secretaria General donde serdn clasificadas y numeradas de acuerdo al tipo de accion, para ser
remitidas a la Sala de Seleccion
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Jurisdiccionales y Control Constitucional, se puede identificar la utilizacién
uniforme del verbo remitir el cual nos ayuda a confirmar la hipotesis de que el
sistema es creado precisamente para este tipo de sentencias.

De la diferenciacion metodologica que se realizo para el presente trabajo, se
puede notar que solamente las garantias ordinarias son aquellas que pueden
ser remitidas a la Corte Constitucional, pues su conocimiento corresponde en
primera instancia a cualquier juez sin importar la materia y en segunda instancia
a una Sala de la Corte Provincial.

La conclusidon de que el sistema ha sido creado para aquellas sentencias y
resoluciones que se generan producto de una garantia ordinaria, ha sido ratificada
por la Corte Constitucional, que ha mencionado lo siguiente:

[...] la funcion que debe desempenar la Corte Constitucional, a partir
del desarrollo de jurisprudencia vinculante —horizontal y vertical-
en relacion a todas aquellas garantias jurisdiccionales que no son
de su conocimiento exclusivo y con las que deben lidiar diariamente
usuarios y operadores de justicia constitucional en el pais. ; Pero como
hacerlo?, marcando el camino, creando lineas jurisprudenciales cn
determinados escenarios constitucionales que eviten la superposicion
entre las garantias jurisdiccionales [ ...]*

Ahora bien, es importante aclarar en este punto, que el Art. 436 numeral 6 de la
Constitucidn, introduce un listado de las garantias jurisdiccionales sobre las que
cabe la aplicacion del sistema de seleccion y revision de sentencias, en el cual
se omite mencionar a las medidas cautelares constitucionales, lo cual nos podria
llevar a pensar que las resoluciones que se dicten en este tipo de procesos no
podrian activar el sistema.

Sin embargo, en el Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia
de la Corte Constitucional expedido por el Pleno de la Corte Constitucional® se
solvento esta omision, al indicar en su Art. 14 lo siguiente:

Las sentencias en materias de garantias jurisdiccionales y las
resoluciones de medidas cautelares, enviadas directamente por
los jueces constitucionales de instancia o remitidas a través de las
Oficinas Regionales, ingresardan a la Secretaria General donde serdn

5 Corte Constitucional sentencia No. 001-10-PJO-CC dictada dentro del caso No. 0999-09-]P

6 Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional publicado
en el Registro Oficial Suplemento No. 127 de 10 de febrero de 2010.
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clasificadas y numeradas de acuerdo al tipo de accion, para ser
remitidas a la Sala de Seleccion.

En consideracion a lo indicado, no queda duda que la aplicacion de este sistema
cabe sobre todas las sentencias y resoluciones de garantias jurisdiccionales de
conocimiento de los jueces ordinarios, tomando en consideracion que inclusive
en la escasa jurisprudencia dictada por la Corte Constitucional al amparo de
esta novedosa competencia, no se restringe la aplicacion de la misma respecto
a ninguna garantia.

Sentencias de garantias jurisdiccionales extraordinarias.-

Una vez analizada la procedibilidad del sistema de seleccidn y revisién de
sentencias de la Corte Constitucional sobre las garantias de conocimiento de los
jueces ordinarios, ahora nos compete realizar el mismo analisis respecto a las
garantias cuya competencia se le ha otorgado a la misma Corte Constitucional
en unica y exclusiva instancia, es decir respecto a las sentencias que se dicten
en las acciones extraordinarias de proteccion, acciones de incumplimiento’ y
acciones por incumplimiento.

En lo que respecta a estas garantias, se debe sefialar que la procedibilidad del
sistema de seleccion y revision de sentencias se encuentra en discusion, debido
precisamente al vacio normativo que la propia Constitucion asi como la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional han dejado
sobre este tema.

7 Si bien la accién de incumplimiento no se encuentra expresamente reconocida como una garantia
Jurisdiccional en el capitulo tercero del titulo 111 de la Constitucion, el Art. 436 numeral 9 del
mismo cuerpo normativo determina “La Corte Constitucional ejercerd, ademds de las que le
confiera la ley, las siguientes atribuciones: 9. Conocer y sancionar el incumplimiento de las
sentencias y dictdmenes constitucionales”. En este sentido, en la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales, en su capitulo VI, desarrolld esta facultad de la Corte Constitucional, aclarando
respecto a su naturaleza juridica que no se trata de un control oficioso de este organismo, sino
que debera ser ejercida a través de una accion a ser presentada ante la Corte Constitucional, cuyo
objetivo principal es velar por la ejecucién de una sentencia constitucional.

En la sentencia No. 001-10-PJO-CC dictada dentro del caso No. 0999-09-JP, la Corte Constitucional
aclard que “Los mecanismos de cumplimiento de sentencias, resoluciones ¥ dictdmenes
constitucionales se constituyen per se en auténticas garantias jurisdiccionales de proteccion y
reparacion de derechos constitucionales, si no existieran mecanismos de cumplimiento como los
sefialados, de nada serviria la presencia de garantias para la proteccion de todos los derechos
constitucionales ",

Enrazén de lo indicado, no cabe duda que tanto en el desarrollo legislativo como en el jurisprudencial
del Art. 436 numeral 9 de la Constitucion, se le ha reconocido la calidad de garantia jurisdiccional
de proteccion de derechos a la accién de incumplimiento.
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El vacio antes referido, es verificable tanto del Art. 436 numeral 6 de la
Constitucién en el que se determina que el alcance de esta competencia
de la Corte Constitucional les comprende a “las acciones de proteccion,
cumplimiento, hdbeas corpus, hdbeas data, acceso a la informacion publica
y demds procesos constitucionales, asi como los casos seleccionados por la
Corte para su revision."" (el resaltado me pertenece).

Tal y como se puede ver, la disposicion constitucional citada deja abierta la
posibilidad de que la Corte Constitucional pueda seleccionar sus propios fallos
dictados en materia de garantias jurisdiccionales. Esta omision en sefialar
la procedibilidad del sistema frente a este tipo de decisiones tampoco fue
subsanada por el legislador al momento de expedir la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, que en su Art. 25 numeral 1 dispone
lo siguiente:

Art. 25.- Seleccion de sentencias por la Corte Constitucional.- Para la
seleccion de las sentencias por la Corte Constitucional, se tendran en
cuenta las siguientes reglas:

1. Todas las sentencias ejecutoriadas de garantias jurisdiccionales
seran remitidas en el término de tres dias contados a partir de su
ejecutoria a la Corte Constitucional, para su conocimiento y eventual
seleccion y revision.

Finalmente, en el propio Reglamento de Sustanciacion de Procesos de la Corte
Constitucional, expedido por el Pleno de ese organismo, se deja igualmente
abierta la posibilidad de seleccionar casos que sean dictados por la propia Corte
Constitucional en materia de garantias jurisdiccionales.

En este sentido, debemos indicar que en nuestro criterio seria un desacierto que
la Corte Constitucional pueda seleccionar sus propios fallos dictados en materia
de garantias jurisdiccionales, por las razones que se exponen brevemente a
continuacion:

1) La Corte Constitucional, al ser catalogada por la propia Constitucion como
la maxima instancia de interpretacion constitucional, asi como ser en unica
y exclusiva instancia quien conoce las garantias jurisdiccionales que son
de su competencia, es considerada como un 6rgano de cierre en materia
constitucional, es decir que no existe otro organismo superior o que esté
a su mismo nivel, que pueda revisar y dependiendo el caso, revocar sus
fallos.

8 Cfr. Art. 436 numeral 6 de la Constitucion.
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En tal virtud, no seria valida la interpretacion que se pueda dar al Art.
436 numeral 6 asi como al Art. 86 numeral 5 de la Constitucién, de que
sea este mismo organismo quien revise sus propios fallos, puesto que se
estaria aceptando que sean los jueces que dictaron el fallo, por ejemplo
de una accidn extraordinaria de proteccion, quienes a su vez lo revisen,
dicten jurisprudencia vinculante e incluso abran el caso para modificar la
sentencia a través del sistema de seleccion y revision de sentencias9.

2) Abonando al anterior argumento, se debe considerar que si se permite que

la misma Corte Constitucional tenga acceso a revisar sus propios fallos
en materia de garantias jurisdiccionales, estariamos enfrentando el grave
riesgo de una relativizacion de la ejecutoriedad de este tipo de garantias. A
manera de ejemplo, en el supuesto planteado de que la Corte Constitucional
emita una sentencia de accion extraordinaria de proteccion, se encontraria
en la posibilidad de seleccionar esa sentencia, revisarla, y dictar una
sentencia sobre el fondo del caso subyacente, pronuncidndose nuevamente
sobre los mismos hechos y violaciones a derechos constitucionales sobre
los que ya se resolvio en la accidn extraordinaria de proteccion.

3) Finalmente se debe considerar, que la Corte Constitucional no solamente

dicta jurisprudencia vinculante a través del mecanismo de seleccién y
revision de sentencias, sino que se encuentra facultada para hacerlo a
través de todos sus pronunciamientos,10 conforme lo determina el Art.
436 numeral 1 de la Constitucionll. En tal virtud, careceria de eficacia
el hecho de que la Corte seleccione una sentencia de cualquiera de

9 El anlisis de los efectos que puede llegar a tener una sentencia que se emita producto del sistema
de seleccion y revision de sentencias no se abarcan en este trabajo, sin embargo es importante
mencionar que de la revision de las tres sentencias que se han dictado hasta la presente fecha se
pueden identificar dos efectos principales: a) dictar precedente vinculante con efecto €rga omnes;

¥, b) abrir el caso y resolver sobre el fondo del mismo con efectos inter partes, inter pares o inter
comunis.

10 Aguirre, (2013):
“Resulta entonces, que las decisiones que emite el mdximo drgano de interpretacion y control

constitucional, sentencias v dictdmenes fruto del ejercicio de todas las compelencias
constitucionales y legales. se constituven en vinculantes, en el sentido que transforman el
ordenamiento juridico, dado que los criterios esgrimidos por este organismo lienen la vocacion
de constituirse en normas adscritas con la estructura de norma primaria, generando un
resultado normativo”

11 “Art. 436.- La Corte Constitucional ejercerd, ademds de las que le confiera la ley, las siguientes
atribuciones:

1. Ser la maxima instancia de interpretacion de la Constitucion, de los tratados internacionales

de derechos humanos ratificados por el Estado ecuatoriano. a traveés de sus dictamenes y
sentencias. Sus decisiones tendrdn cardcter vinculante.”
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las garantias jurisdiccionales que son de su conocimiento para emitir
Jurisprudencia vinculante, si puede cumplir con el mismo objetivo en el
fallo de dicha garantia;

4) Finalmente, en los articulos que han sido citados tanto de la Constitucién,
de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional,
como del Reglamento expedido por la propia Corte Constitucional,
se desprende una palabra clave que nos da una guia para interpretar
que el mecanismo analizado en esta investigacion no procede frente a
sentencias dictadas por la Corte Constitucional en materia de garantias
jurisdiccionales. Al analizar detenidamente dichos articulos, como quedé
anotado, podemos encontrar que se utiliza el término “remision” de
manera uniforme, es decir que todas las sentencias de garantias deberan
ser remitidas a la Corte Constitucional para su seleccion y revision.

Lo dicho es mas claro en el Reglamento expedido por la Corte, en el cual se
indica:

Art. 14.- Tramite en la Sala de Seleccion.- Las sentencias en
materias de garantias jurisdiccionales y las resoluciones de
medidas cautelares, enviadas directamente por los jueces
constitucionales de instancia o remitidas a través de las Oficinas
Regionales, ingresardn a la Secretaria General, donde seran
clasificadas vy numeradas de acuerdo al tipo de accion, para ser
remitidas a la Sala de Seleccion. (El resaltado me pertenece)

Como se puede observar en el articulo citado, se indica expresamente que las
sentencias que son enviadas por los jueces de instancia o remitidas por las
Oficinas regionales, son aquellas que seran sujetas de seleccion.

Con esta precision semantica podemos concluir, que el espiritu del constituyente
fue que las sentencias que activarian el sistema de seleccion y revision, serian
inicamente las que provengan de los jueces constitucionales ordinarios y no las
dictadas por parte de la propia Corte Constitucional. '

Finalmente, y al encontrarse abierta la discusion respecto a este punto, en
nuestro criterio, es responsabilidad de la misma Corte Constitucional el aclarar
esta confusion y determinar la procedibilidad del sistema de seleccion y
revision de sentencias respecto a las garantias jurisdiccionales de conocimiento
de ese mismo organismo, al tener la competencia exclusiva de interpretar la
Constitucion.
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COMENTARIOS SOBRE LAS LIMITACIONES
MATERIALES EXPRESAS DE LA ENMIENDA Y
REFORMA DE LA CONSTITUCION ECUATORIANA

Esteban Polo Pazmifio!

Resumen: El poder de reforma tiene limitaciones positivas en el dmbito
Sormal y material; respecto de los limites materiales explicitos, éstos son, los
contenidos cuya reforma estda proscrita en el propio texto constitucional, la
Constitucion del Ecuador adopta cuatro limitaciones, que han sido objeto de
pronunciamientos de la Corte Constitucional del Ecuador. Como se observara,
sin embargo. aquel criterio no satisface ni comprende un andlisis exhaustivo
que aborde todos los elementos normativos y tedricos, por lo que en algunos
aspectos es incompleto e impreciso. En tal virtud, el presente trabajo busca
realizar una aproximacion al contenido de las mismas e insistir en la compleja
mision que tiene la Corte Constitucional en el ejercicio de la funcion prevista
en el articulo 443 del texto constitucional.

Palabras Clave: Poder de Reforma, Limitaciones Materiales Explicitas,
Enmienda, Reforma, Corte Constitucional.

Introduccién.-
La Constitucion ecuatoriana vigente establece un marco de regulacion amplio,

complejo y novedoso que determina sus mecanismos de modificacion, el cual
se diferencia sustancialmente del previsto por su predecesora de 19982, En este

I Licenciado en Ciencias Juridicas y Abogado, Pontificia Universidad Cat6lica del Ecuador.
Especialista superior en Derecho Constitucional, Universidad Andina Simén Bolivar, Sede
Ecuador. Diploma en jurisdiccion constitucional, Universidad del Rosario, Bogota- Colombia.
Master en Derecho Constitucional, Universidad de Castilla- La Mancha, Toledo- Espaiia.
estebanpolo88@gmail.com

2 El articulo 280 de la Constitucion Politica de 1998, determinaba dos formas para reformar la
Constitucion: por el Congreso Nacional o mediante consulta popular. La iniciativa para presentar
proyectos de reforma correspondia a un numero de diputados equivalente al veinte por ciento de
sus integrantes o un bloque legislativo; el Presidente de la Repiblica, la Corte Suprema de Justicia,
el Tribunal Constitucional o un nimero de personas en ejercicio de los derechos politicos, cuyos
nombres consten en el padrdn electoral, y que equivalga al uno por ciento de los inscritos en él.
Conforme el articulo 282, el Congreso Nacional conoceria el segundo debate luego de transcurrido
un afio a partir de la realizacién del primero, y se requeria del voto favorable de las dos terceras
partes de la totalidad de miembros del Congreso. Posteriormente, el Presidente deberia sancionar
u objetar el proyecto. Mientras que, el Art. 283 determinaba que el Presidente de la Republica, en
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contexto, se prevén tres procedimientos: el cambio de Constitucion a través de
una Asamblea Constituyente, que no es objeto del presente trabajo; la enmienda
de uno o varios articulos y la reforma parcial. Estos ultimos corresponden al
poder de reforma, pues no buscan un cambio total de Constituciéon sino una
modificacion puntual al texto constitucional existente.

La diferencia de estos dos procedimientos, mas alla de la similitud conceptual
y semantica en su denominacion, se fundamenta en las materias que pretenden
modificar, y por tanto guarda relacion con el tipo de limitaciones materiales
expresas que se prevén para cada caso.

Es necesario, por lo tanto, previo a analizar el contenido de las limitaciones
materiales expresas de la enmienda y la reforma, referirse brevemente a ciertas
nociones de conceptos que seran utiles al momento de abordar el fondo del
presente trabajo, esencialmente sobre la naturaleza y funciones del poder de
reforma.

Poder de reforma v su finalidad.-

La concurrencia y armonia entre el principio democratico y la supremacia de
la Constitucion, en relacién a su posibilidad de reforma, tiene origen cuando la
voluntad democratica que representa el poder constituyente decide establecer
en el texto constitucional la forma, requisitos y regulacién necesaria para que
un érgano constituido ejerza la funcion de reforma de la Constitucion; en aquel
sentido, tanto el principio democratico y la supremacia encuentran un punto de
equilibrio y permiten sustentar la naturaleza de la reforma.

Por consiguiente, el poder de reforma, también denominado derivado o
constituido, materializa la potestad de modificacion constitucional que,
precisamente, se deriva de la misma Constitucion y es ejercida por los 6rganos
constituidos que se determinan para tal efecto y en observancia del tramite
establecido.

Las principales funciones de la reforma constitucional, pueden resumirse en los
siguientes puntos:

Herramienta para adecuar las realidades juridica y politica: Por su calidad de
norma juridica provista de prescripciones, la Constitucion es susceptible de
desfasarse de la realidad. Asi, la funcién principal de la reforma es evitar que

los casos de urgencia, calificados previamente por el Congreso Nacional con el voto de la mayoria
de sus integrantes, podra someter a consulta popular la aprobacion de reformas constitucionales.
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aquel desfase vuelva inaplicable los contenidos de la Constitucidn, lo cual, a su
vez, podria generar un cambio abrupto y general de texto constitucional. De este
modo, esa calidad de adecuacion de las realidades, en primer término, sirve para
que la Constitucion sea efectiva y, adicionalmente, para que su envejecimiento
no genere la necesidad de un cambio de Constitucion sobre elementos que si
podrian ser susceptibles de una reforma. Para concluir podria sefialarse que
“... la reforma constitucional parece mas bien pensada para adecuar el texto
constitucional a aquellas trasformaciones que se vayan produciendo. Es decir,
mediante ella se trasladan al texto constitucional las trasformaciones acaecidas
en la realidad constitucional...” (Alvarez Conde, 2008)

Mecanismo de continuidad juridica del Estado: La reforma del texto
constitucional, con fundamento en su rigidez, se configura también como un
mecanismo de defensa de la propia Constitucion y, como tal, de la vida juridica
del Estado, puesto que, en palabras del profesor Javier Diaz Revorio, (1997) ...
en las Constituciones occidentales modernas, cabe encontrar dos sentidos de
la expresion ‘defensa de la Constitucion’. EI mas amplio abarcaria el conjunto
de mecanismos u organos de reaccion del texto constitucional frente a su
infraccion, siendo principalmente éstos la reforma de la Constitucion, cuando
ésta es rigida...”

De este modo, como afirma el jurista espafiol, por un lado, se garantiza la
estabilidad de la Constitucion, al dificultar su modificacion; y, por otro lado,
podemos concluir que, al permitir su reforma bajo el cumplimiento de los
requisitos constitucionales, se evita que se deba acudir a cambios totales o
revolucionarios para cuestiones que no alteran la esencia de la Constitucion.
Por tanto, se impide un constante y permanente proceso de modificaciones a la
Constitucion, a la vez que se abre la posibilidad de que el texto constitucional
sea cambiado conforme las exigencias sociales de determinada época. Bajo este
orden de ideas, reformar la Constitucion no conlleva su modificacion total o la
alteracion de sus elementos esenciales, por lo que el Estado mantiene su orden
constitucional y juridico con determinadas modificaciones necesarias para su
correcto funcionamiento en virtud de cambios politicos y sociales.

La reforma como garantia: Pedro De Vega (2011) sostiene que “Al establecerse
un procedimiento mas agravado y dificil para reformar la Constitucion que el que
se sigue para modificar las leyes ordinarias, se opera automaticamente, al menos
a nivel formal, la separacion entre ley constitucional y ley ordinaria.” Es decir,
al reconocerse que la reforma de la Constitucion es distinta y dificultada con
respecto a una ley ordinaria, se garantiza asi su supremacia, pues los contenidos
procedimentales y materiales de la Constitucién vinculan al poder publico,
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exigiendo su cumplimiento para poder tener validez. Asi, la reforma en esta
medida, garantiza la supremacia de la Constitucion mds aun en consideracion
del contenido de este cuerpo normativo supremo, que se relaciona con derechos
y garantias fundamentales y con la estructura y organizacion del Estado. El
jurista chileno Francisco Zuiiiga Urbina (2005) expone, en este sentido, que
la reforma es ... una garantia para las minorias acerca de la estabilidad de las
reglas preliminares y del juego politico- democratico (N. Bobbio; H. Kelsen),
por lo que la supremacia y rigidez de la Constitucion son una garantia juridica
o normativa...”

En tal virtud, una adecuada y necesaria reforma de la Constitucion lejos de ser
un mecanismo que pretenda su destruccion, conlleva una proteccion especial
a su vigencia y a la vida juridica del Estado, precautelando ademas que sus
prescripciones sean aplicables a la realidad social y solventando, asi, cualquier
desfase producto del paso del tiempo; finalmente, constituye una garantia por los
contenidos de este texto que ya fueron analizados, para evitar que una mayoria
coyuntural pueda modificar bienes juridicos protegidos o afectar a las minorias.

Limitaciones materiales expresas al poder de reforma en el
Ecuador.-

La Constitucion de la Repuiblica establece un sistema gradado en funcién de
la profundidad de la modificacion, siendo la enmienda el procedimiento que
permite cambios menos sustanciales y, por tanto, tiene un procedimiento
menos riguroso; y la reforma que se caracteriza por un tramite mas dificil y
se permiten cambios con mayor profundidad. Aquello, evidentemente, implica
que, al permitir menos cambios, el primer procedimiento cuente con mayores
limitaciones materiales respecto de la reforma parcial, como se analizara a
continuacion.

Las limitaciones materiales expresas o explicitas del poder de reforma, son
aquellas materias constitucionales cuya modificacion, queda excluida por
disposicion del constituyente. En el caso ecuatoriano, al coexistir dos mecanismos
para enmendar y reformar la Constitucion, las limitaciones materiales que se
expresan para cada uno, implican que existen materias cuya enmienda esta
proscrita y otras que no pueden ser reformadas.

En cuanto a la enmienda, el constituyente establecié cuatro limitaciones
materiales sobre este procedimiento. En este sentido, la enmienda procedera
cuando no se busque: i. alterar la estructura fundamental de la Constitucion; ii.
alterar el caracter y elementos constitutivos del Estado; iii. restringir derechos y
garantias; o, iv. modificar el procedimiento de reforma de la Constitucion.
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Mientras que, en relacion a las limitaciones materiales de la reforma parcial, se
mantiene la no restriccion de derechos y garantias y la prohibicion de modificar
el procedimiento de reforma de la Constitucion, pudiendo, en principio, a través
de este mecanismo modificar la estructura fundamental de la Constitucién y el
caracter y los elementos constitutivos del Estado.

A continuacién, se analizara cada limitacion con el proposito de esbozar una
aproximacion de su contenido, examinando de forma critica el alcance que
ha sido planteado por la Corte Constitucional del Ecuador en ejercicio de la
atribucion prevista en el articulo 443 de la Constitucion de la Republica. Se
iniciard por las limitaciones de la reforma. comunes a la enmienda, que
constituyen materias inmodificables por el poder de reforma y cuya concepcion
presenta menos problemas.

Restriccién de derechos y garantias.-

La presente limitacion busca precautelar la garantia normativa de la Constitucion
en relacion con la prohibicidn de restringir derechos y garantias, aspecto esencial
dentro de un Estado contemporaneo, en el cual, uno de los contenidos basicos de
la Constitucidon son los derechos, cuya proteccidn se incluye respecto del poder
de reforma.

El reconocimiento per se de los derechos en el texto constitucional, de ningun
modo asegura su pleno cumplimiento, puesto que los derechos se encuentran
previstos como garantias primarias que requieren, sin lugar a dudas, mecanismos
y herramientas que los precautelen ante cualquier amenaza o vulneracion,
surgiendo, asi, las garantias de los derechos.

La Constitucion de la Republica consagra varios tipos de garantias, tales
como las jurisdiccionales, politicas publicas, institucionales y normativas. Se
puede afirmar que las garantias jurisdiccionales son herramientas procesales
previstas en el marco juridico, por medio de las cuales las personas pueden
hacer efectivos sus derechos reconocidos en la Constitucion de la Republica
o en los instrumentos internacionales de Derechos Humanos, ante un o6rgano
jurisdiccional.

El fundamento de aquellas garantias deviene de la exigibilidad de los derechos
y de la obligacion del Estado de promover y garantizar su efectivo ejercicio. En
este contexto, es responsabilidad de las esferas individuales y colectivas, publicas
y privadas, nacionales e internacionales, acatar las disposiciones primarias
sobre los derechos fundamentales, cumpliendo las imposiciones que conllevan
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su respeto integral y absteniéndose de ejecutar actos o provocar omisiones
cuyo resultado sea su transgresion. Sin embargo, frente a la circunstancia de
que lo anotado no se cumpla y se afecten derechos, se presentan las garantias
jurisdiccionales como aquellas herramientas que, a partir de su activacion,
buscan la exigibilidad jurisdiccional del respeto de sus derechos, asi como la
reparacion integral a la que haya lugar. La profesora Claudia Storini (2012)
comparte este criterio, y lo ilustra adecuadamente del siguiente modo: “Los
derechos solo valen en la medida en que su contravencion sea juridicamente
sancionada, para lo cual es imprescindible que su titular pueda instar la reaccion
de los mecanismos de tutela del ordenamiento. Pueda, en suma, accionar ante
los Tribunales contra la vulneracion de su derecho con el fin de conseguir la
reparacion del dafio soportado.”

Las garantias de politicas piblicas, por su parte, buscan que cualquier lineamiento
establecido y ejecutado por el Gobierno a manera de politica publica, no se
excuse de respetar los derechos de las personas; y, por el contrario, su desarrollo
responda a la posibilidad de permitir su pleno ejercicio.

Las garantias institucionales no deben ser limitadas a drganos del poder publico
y su existencia como un mecanismo de garantizar los derechos, sino que aquellas
se refieren a instituciones juridicas que, a partir de su observancia, precautelan
los derechos de los ciudadanos; por ejemplo, el sufragio, constituye una garantia
de la democracia que, a su vez, permite a las personas ejercer sus derechos de
participacion.

Finalmente, la garantia normativa se fundamenta en que ninguna disposicion
juridica expedida por el poder publico. puede contravenir a la Constitucion en el
sentido de restringir derechos previstos en ella y en instrumentos internacionales
de derechos humanos.

Ahora bien, la concepcién del Estado constitucional y democratico no puede
desligarse de una de sus atribuciones mas importantes que consiste, precisamente,
en proteger y garantizar el ejercicio efectivo de los derechos fundamentales. En
caso de que no se lo hiciera, el documento denominado “Constitucion™ no sera
tal, sino que configurara un Estado de Derecho irreal. Por lo que esta limitacion
es razonable teniendo en cuenta el tipo de Estado que poseemos.

Esta limitacion no prohibe cualquier tipo de modificacion de los derechos y
garantias, sino Unicamente impide su restriccion, lo cual permite comprender
que una modificacion de esta materia, que busca ampliar el ambito de tutela de
derechos si seria procedente, mediante enmienda o reforma. Esta condicion es
propia de una clausula de intangibilidad, lo cual conlleva no la imposibilidad
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absoluta de cambio, sino como quedo6 anotado, la prohibicion de menoscabar
su contenido.

Sin embargo, ademas de ser una clausula de intangibilidad en el sistema
constitucional ecuatoriano, dada la estricta relacion entre Estado constitucional
democratico con los derechos fundamentales, podria hablarse que esta limitacion
expresa en Ecuador constituye la positivizacion de una limitacién implicita
por excelencia, pues como se indicé previamente, no se podria vislumbrar una
Constitucion democratica que permita restriccion de derechos, siendo el respeto
de éstos un limite inmanente al sistema constitucional.

Por otro lado, el marco constitucional ecuatoriano, aunque prescindiera de esta
clausula de intangibilidad y aun negando la posicion sostenida en el parrafo
precedente, consideraria la no restriccion de derechos como un “limite textual
implicito”, dado que, a partir de una lectura integral de la Constitucion, se
encuentran normas en su texto que materializan la voluntad del constituyente de
proteger a los derechos y su progresividad. Asi, en los principios de aplicacion
de los derechos, constante en el articulo 11, podemos identificar los numerales 7
y 9%, el primero de los cuales prevé el principio de progresividad en su desarrollo
y la prohibicién de su regresividad, mientras el segundo, considera como el
mas alto deber del Estado respetar los derechos constitucionales, por lo que,
expresamente su restriccion esta proscrita en diversas normas de la Constitucion
y adicionalmente su condicion como limite del poder de reforma deberia leerse
implicitamente.

La Corte Constitucional del Ecuador ha sefialado expresamente que esta
limitacion no puede examinar unicamente la Constitucion para observar una
posible restriccion al contenido de los derechos o garantias, sino que a traves
de sus sentencias o dictimenes se podria generar un desarrollo que debera ser
examinado para determinar la procedencia de la enmienda o reforma parcial.
Asi lo expreso en el dictamen No. 001-14-DRC-CC, cuando emple6 como
canon de constitucionalidad no sélo el contenido de su texto, sino la regulacién
jurisprudencial de la accion de proteccion elaborada por aquella Magistratura.

3 Constitucion de la Republica. “Art. 11.- El ¢jercicio de los dercchos se regird por los siguientes
principios:
8. El contenido de los derechos se desarrollara de manera progresiva a través de las normas, la
jurisprudencia y las politicas publicas. El Estado generara y garantizara las condiciones necesarias
para su pleno reconocimiento y ejercicio.
Sera inconstitucional cualquier accién u omision de caracter regresivo que disminuya, menoscabe
o anule injustificadamente ¢l ejercicio de los derechos.
9. El mas alto deber del Estado consiste en respetar y hacer respetar los derechos garantizados en
la Constitucion.”
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En aquel sentido, la propuesta de enmienda formulada por la Asamblea
Nacional en el afio 2014, buscaba que la regulacion sobre los requisitos de
procedencia de la accién de proteccion se determine por Ley, pese a que la
Corte en su jurisprudencia los habia delineado previamente. En este contexto,
la Corte afirmé que teniendo en cuenta que “... la jurisprudencia de la Corte,
[es] fuente normativa que se ubica al mismo nivel de la Constitucién...”™, y al
existir regulacién por via jurisprudencial sobre la materia que pretendia quedar
al arbitrio del legislador, se restringiria la garantia de accién de proteccion, toda
vez que su supremacia y rigidez se verian afectados al poder ser modificados
mediante una Ley.

Mas alla de la discusion sobre si la jurisprudencia de la Corte Constitucional es
parte del blogue de constitucionalidad en Ecuador, asi lo ha interpretado la Corte
Constitucional y, por tanto, el desarrollo de derechos y garantias establecido
jurisprudencialmente también debera observarse al momento de plantear una
modificacién que podria comprometer derechos o garantias, observando siempre
su progresividad.

Adicionalmente, la Constitucion establece como fuentes de los derechos no
solo a los reconocidos en su texto, sino a los instrumentos internacionales de
derechos humanos y los que se deriven de la dignidad de las personas, por lo que
la limitacion cubre aquellos derechos también.

Modificacion del procedimiento de reforma de la Constitucidn.-

A diferencia de la limitacion anterior, que como se anot6 es una clausula de
intangibilidad, ésta si prohibe cualquier tipo de modificacion en relacion al
procedimiento de reforma del texto constitucional. Aquello es propio de las
denominadas clausulas pétreas, que constituyen materias del texto fundamental
cuya modificacion, en cualquier sentido, esta prohibida.

Una critica frecuente al establecimiento de clausulas pétreas se refiere a lareforma
en doble grado, segun la cual, si se pretendiera realizar una modificacién que
altere una clausula de esta naturaleza, primero se reformaria dicha clausula para
que deje de ser tal; asi, juridicamente procederia una reforma de tales clausulas
si lo que se pretende es no cumplirlas en una posterior reforma. Este aspecto

estaria corregido en la Constitucion ecuatoriana, pues esta clausula pétrea lo
prohibe.

4 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 001-14-DRC-CC. Caso No. 0001-14-RC.
Quito, D. M., 31 de octubre de 2014.
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Adicionalmente, cabe indicar que, segin Pedro De Vega, (2011) las normas de
procedimiento de la reforma constituyen limites intangibles de caracter formal,
que derivan de la propia supremacia constitucional. Asi, proteger el tramite de
reforma constituye la defensa de la autolimitacion del poder constituyente al
reconocer que el orden constituido pueda modificar la Constitucion observando
las reglas determinadas por él para tal efecto. En este orden, modificar el
procedimiento de reforma constituiria un atentado a la voluntad fundamental
del constituyente que prescribio expresamente la forma de modificar su texto.

En definitiva, esta limitacion busca resguardar la rigidez prevista en la
Constitucion por el propio constituyente, impidiendo que a través del poder de
reforma se alteren sus propias reglas procedimentales, aspecto que en doctrina
ha sido considerado en reiteradas ocasiones como un aspecto inherente a la
naturaleza de la supremacia constitucional, reforma constitucional y al poder
constituyente.

Caricter o elementos constitutivos del Estado.-

Esta limitacién, al igual que la que sigue. no configuran una clausula de
intangibilidad, sino que se trata de una matcria que goza de proteccion especial,
puesto que se acepta su modificacion. pero no por enmienda, sino por la via de
la reforma; es decir, a través del procedimiento de mayor rigidez en el marco
constitucional ecuatoriano.

Conviene puntualizar que la posibilidad de que mediante un procedimiento
de reforma se permita modificar ¢l caracter constitutivo del Estado. podria
presentarse como una contradiccion a la naturaleza juridica de la reforma, pues
como se expresé con anterioridad, a través de la reforma se busca la continuidad
juridica del Estado y de la Constitucion, a través de cambios que adecuen la
realidad con la norma; no obstante, un cambio de esta magnitud, es decir, sobre
un elemento constitutivo del Estado, podria relacionarse con una alteracion
sustancial de la Constitucion, que la cambie en su esencia, lo cual es funcion
del poder constituyente fundacional o pos fundacional®. a traves de cambios
integros de textos constitucionales.

En otras palabras, la Constitucion dentro de un Estado constitucional y
democratico, es el documento fundamental que delimita el sistema de gobierno

5 Respecto del poder constituyente, Néstor Pedro Sagii¢s, alirma que: “Desde ¢l punto dc
vista cronologico, es 1) un poder [undacional. cuando crea cl Estado, 0 2) posfundacional, si
inaugura una nueva era o ciclo constitucional. cuando se cjercita en un Estado ya existente, pero
despegandose del orden constitucional previo.” (2009:153)
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y estructura el poder politico estableciendo atribuciones y competencias acordes
con los principios y postulados del constitucionalismo contemporaneo, en
armonia con los derechos y garantias fundamentales; dicho de otro medo, la
Constitucion establece la configuracion del Estado y sus elementos, por lo que
un cambio que altere sustancialmente el caracter o elementos constitutivos del
Estado, podria significar en definitiva una modificacion esencial al sistema
constitucional.

Esto, sin embargo, no ha sido considerado por el constituyente ni por la Corte
Constitucional, por lo que en el caso ecuatoriano podria existir este tipo
de cambios aun cuando, por decir lo menos, pueden existir dudas sobre su
compatibilidad con la naturaleza juridica de la reforma.

De manera general, el Estado se caracteriza por contener: un grupo humano
asentado en un territorio especifico sometido ante un poder que se estructura
juridica y politicamente con miras a cumplir ciertos propositos. De este modo, el
Estado se constituye por el elemento humano, territorial y de autoridad o poder.

Respecto del elemento “poder”, conviene indicar que, dadas las caracteristicas
de un Estado constitucional democratico, no se trata de cualquier poder, sino que
éste debe tener como fundamento la soberania popular, garantizar un régimen
democratico y articularse de tal modo que pueda cumplir los objetivos previstos
por el constituyente, sometiéndose de este modo a la supremacia constitucional
y garantizando indudablemente los derechos fundamentales. En tal virtud, el
caracter y elementos constitutivos del Estado se relaciona de manera general
con los aspectos que configuran la idea de Estado constitucional y democratico,
atendiendo ciertas particularidades de cada Estado.

Sobre esta limitacién, existe una interpretacion de la Corte Constitucional para el
periodo de transicion, la cual fue compartida por la actual Corte Constitucional
del Ecuador, que sostiene: “Sobre el cardcter y elementos constitutivos del
Estado, éstos se encuentran contenidos en la propia Constitucion, en sus
articulos del 1 al 9.7

En este sentido, a criterio de la Corte Constitucional, son elementos constitutivos
del Estado, los que constan dentro del titulo I “Elementos Constitutivos del
Estado™ de la Constitucién de la Republica. Es decir, el propio constituyente
habria determinado cuales son los elementos constitutivos; sin embargo,
corresponde analizar si todos ellos tienen el caracter constitutivo, es decir, si

6 Corte Constitucional, para el periodo de transicion. Dictamen No. 001-11-DRC-CC. Caso No.
0001-11-CC. Quito, D.M., 15 de febrero de 2011,
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condicionarian al sistema constitucional de forma sustantiva, para lo cual se
examinara brevemente su contenido.

Articulo 1: La presente disposicion, como acostumbran los primeros articulos
constitucionales, prevé la definicion del Estado y sus caracteristicas esenciales.
De este modo, el Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia,
social, democratico, soberano, independiente, intercultural. plurinacional
y laico, aspectos que sin lugar a dudas configuran su caracter y determinan
las cualidades que sirven como base para toda la composicion estatal en la
Constitucion de la Republica. Adicionalmente, se establece que la Forma de
Estado es unitario, pero se gobierna de manera descentralizada y la forma de
gobierno es una Republica. En el primer inciso se reconoce la soberania popular
y el régimen de democracia representativa con la inclusion de mecanismos de
democracia directa. Al respecto. indudablemente aquellos ¢lementos forman
parte de la esencia del Estado, pues sobre esta base se rige todo el aparato
normativo € institucional.

En cuanto al inciso final de la disposicion, se trata del territorio del Estado y uno
de sus elementos. los recursos naturales no renovables, aspecto que forma parte
constitutiva del Estado.

En definitiva, el articulo | es un elemento constitutivo del Estado, pues su
modificacion conllevaria un cambio sustancial de la Constitucion, pues afectaria
a las normas constitucionales que desarrollan estos principios y caracteristicas
programaticas del Estado.

Articulo 2: Se establecen los simbolos de la patria. tales como la bandera.
escudo, himno nacional, los cuales, aunque “simbolicamente™ importantes, no
son esenciales para la configuracion constitutiva del Estado ni su caracter esta en
funcion de los mismos. Tanto es asi que el constituyente determino que estaran
regulados por la Ley. El profesor espaiiol Enrique Belda, (2012) respecto de
la modificacion de la bandera, indica que *... siendo un elemento simbolico
de primer orden, dejaria intacto el armazon juridico y politico de la obra del
constituyente”

En cuanto al primer inciso, el idioma es un aspecto esencial de la poblacion, por
lo que desde una vision que considera que el Estado se conforma estrictamente
por territorio, poder y poblacion. podria sefialarse que se esta modificando uno
de sus elementos, en virtud de que el idioma es un rasgo propio de la poblacion;
sin embargo, la poblacion como tal sigue sin ser alterada, por lo que el analisis
deberia enfocarse a determinar si el cambio de idioma influye sustancialmente
en las personas.
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Articulo 3: Se reconocen los deberes fundamentales del Estado, los cuales
orientan no solo el resto de configuracion normativa constitucional, sino el actuar
de los poderes publicos. En tal sentido, los fines primordiales del Estado forman
parte de su razén de existir juridica y politicamente, por lo que si constituyen
un elemento constitutivo que configura el caracter del Estado. No obstante, se
debe dejar sentado que muchos de los establecidos principios se presentan como
declaraciones abstractas y generales que, dependiendo el caso, no afectan el
aparato estatal, por ejemplo, los contenidos en los numerales 5 y 8. Frente a una
propuesta de modificacién, la Corte deberia examinar en el caso concreto, si
alguna disposicion podria menoscabar estos fines.

Articulo 4: El territorio ecuatoriano es un conjunto de elementos que constituyen
el Estado y por mandato de la propia Constitucion es inalienable, irreductible e
inviolable, lo cual refuerza su trascendencia para el constituyente. De este modo,
aquellos elementos, como el Archipiélago de Galapagos, el espacio maritimo,
si son una limitacion al poder de reforma. No obstante, los limites, tal como lo
sefiala la norma, dependeran de los tratados internaciones vigentes, por lo que
la modificacion de limites, porque implica la relacion del Estado con otros, no
corresponderia hacerlo via reforma de la Constitucion, sino que depende de los
instrumentos internacionales.

En cuanto a la capital de la Republica, considero que su modificacion mantendria
vigente todas las funciones y actividad esencial del Estado, por lo que no seria
un limite.

Articulo 5: Una postura podria esgrimir que, a través del establecimiento de
la prohibicion de bases extranjeras con propositos militares, se determina un
aspecto fundamental del territorio, puesto que implicaria una cesion de soberania,
que es un elemento constitutivo del Estado. Otra, sin embargo, sostiene que
la existencia de bases militares per se no altera ninglin elemento esencial del
Estado. En definitiva, se deberia estudiar todo el contexto para determinar las

circunstancias politicas y sociales por las cuales existiera la motivacion de
modificar este articulo.

Articulos 6 y 7: Establece la condicion de ciudadanos de las y los
ecuatorianos, indicando, ademas, la forma de obtener la ciudadania ecuatoriana
y reconoce la nacionalidad a miembros de comunidades indigenas. Al
referirse fundamentalmente al vinculo juridico y politico entre el Estado y la

poblacion, este si constituye un elemento constitutivo del Estado, pues afecta
sustancialmente su caracter.
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Articulo 8: Se refiere a la obtencion de ciudadania por naturalizacion, cuyo
procedimiento consta basicamente en disposiciones legales y reglamentarias que
dependen del cumplimiento de varios requisitos. En mi criterio, este elemento
no modifica los elementos constitutivos del Estado puesto que afecta la esencia
de la poblacion.

Articuloe 9: La igualdad de derechos y deberes para extranjeros tiene relacion
con la clausula de intangibilidad de restriccion de derechos y garantias, pues
su modificacion regresiva implicaria la vulneracion de los derechos de los
extranjeros.

De la lectura de los elementos indicados, se observa que no todos los denominados
por el constituyente como “elementos constitutivos™ tienen un efecto sustancial
en el ordenamiento estatal y la Constitucion; por tanto, aquellos que si formarian
parte del nicleo fundamental del Estado y su caracter estaria determinado por
estos elementos, si son limites a la enmienda.

Por tal motivo, la interpretacion de la Corte. aun cuando contempla los elementos
del Estado recogiendo aspectos que si constituyen su fundamento basico. es. en
mi opinion, imprecisa, puesto que, pese a que se denominen asi, no implica que
todos aquellos elementos son constitutivos y fundamentales del Estado. como
el caso de los simbolos patrios. Asi. ¢l alcance sobre la interpretacion de esta
limitacion por parte de la Corte Constitucional, tiende a convertir en limites
aspectos que si podian ser enmendado, pues su naturaleza no es fundamento
esencial de la Constitucidn, volviendo mas rigida la Carta Suprema en relacion
a aquellos elementos.

Por otro lado, la Constitucion es un cuerpo normativo sisternatico. cuyos
principios y reglas se desarrollan de forma transversal en la integralidad de su
texto; de manera tal que la normativa relacionada con los elementos previstos
en la primera seccion de la Constitucion, se encuentran desarrollados a lo largo
de su texto.

Para ilustrar lo expuesto. la pretension de modificar el articulo 242’ de la
Constitucién, en el sentido de eliminar la division politico-administrativa del
pais, lo cual contraviene lo prescrito en el articulo | antes examinado. en lo
relacionado con la descentralizacion del Estado. si bien no cambia el texto

7 “Art. 242.- El Estado sc organiza territorialmente en regioncs. provincias, cantoncs y parroguias
rurales. Por razones de conservacion ambiental. étnico-culturales o de poblacion podran
constituirse regimenes especiales.

Los distritos metropolitanos auténomos, la provincia de Galapagos y las circunscripciones
territoriales indigenas y pluriculturales seran regimenes cspectales.”
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del articulo 1 de la Constitucion directamente, modifica uno de los aspectos
esenciales que éste contiene.

En este contexto, en mi opinion, una interpretacion mas precisa radica en que
la presente limitacion material sea aplicable a los elementos esenciales que
se encuentran contenidos en el primer capitulo de la Constitucion, asi como
cualquier norma constitucional constante en otra parte del texto supremo, cuya
modificacion genere una desnaturalizacion a los caracteres basicos del Estado;
es decir, que el cambio altere sustancialmente aquellos elementos. Siguiendo
con el propio articulo 242 de la Constitucién, una modificacién no alteraria la
descentralizacion si lo que pretendiera fuera, por ejemplo, la supresion de las
parroquias rurales, en cuyo caso podrian asumir los cantones sus atribuciones
en esa circunstancia, con lo cual la descentralizacidn si se conservaria a traveés
de los otros niveles de Gobierno. En definitiva, la Corte Constitucional debe
realizar un analisis minucioso y contrastar cualquier iniciativa con los elementos
sustanciales, que conforman y distinguen la esencia del Estado y del orden
constitucional.

Estructura fundamental del Estado.-

Debido a la indeterminacion que presenta la denominada ‘‘estructura
fundamental del Estado”, conlleva algunos problemas determinar su alcance.
La Corte Constitucional no ha brindado una interpretacion que satisfaga toda
la problematica que se desprende a partir de este elemento, pues ha recogido
el criterio de la Corte Constitucional para el periodo de transicion dentro del
caso No. 0001-11-RC que verso sobre un proyecto de enmienda presentado
por el Presidente de la Republica en el afio 2011. En cuanto a la pregunta 4
del referéndum que se propuso, se buscaba sustituir el Pleno del Consejo de la
Judicatura por una Comision Técnica cuya conformacion diferia de la establecida
en la Constitucion para este 6rgano administrativo y disciplinario de la Funcion
Judicial. La Corte Constitucional en transicion determind que aquella propuesta
no afecto la estructura fundamental del Estado, manifestando lo siguiente:

“Sobre la estructura fundamental del Estado, nuestro pais basicamente
se encuentra dividido en cinco funciones; si el fundamento de la reforma
fuere prescindir del Consejo de la Judicatura, entonces se estaria
alterando la estructura del Estado. La propuesta del Ejecutivo propone
cambiar lo siguiente: 1) Modifica los plazos establecidos en el articulo
20 del Régimen de Transicion, para la conformacién del Consejo de
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la Judicatura. 2) Crea un organo transitorio, mientras se designa al
Consejo de la Judicatura definitivo. 3) Encarga a este drgano transitorio
la reestructuracion de la Funcion Judicial. 4) Para dar viabilidad a la
creacion del 6rgano transitorio, sustituye el articulo 20 de la Disposicion
Transitoria Primera del Codigo Organico de la Funcién Judicial.™

La Corte Constitucional actual ha adoptado este criterio, limitandose a
reproducirlo en el dictamen No. 001-14-DRC-CC. De este modo. para el maximo
organo de interpretacion y control constitucional. la estructura fundamental del
Estado se circunscribe unica y exclusivamente en la supresion o alteracion de
cualquiera de las cinco funciones del Estado.

En mi opinidn, este argumento es impreciso toda vez que ¢l Estado. incluso
desde una concepcion minimalista, no puede ser concebido solamente como
el conjunto de las tres o las cinco funciones, en el caso ecuatoriano. A manera
de ejemplo, siguiendo la logica de la Corte Constitucional en transicion y la
actual, una propuesta para suprimir la Corte Constitucional procederia mediante
enmienda, dado que este organismo no forma parte de las funciones del Estado:
no obstante, la existencia de la Corte Constitucional, tomando en cuenta que es
garante de la supremacia constitucional. indudablemente alteraria la estructura
fundamental del Estado.

En este sentido, se observa que la determinacion del contenido de esta
limitacion no es tan sencilla como la adoptada por la Corte Constitucional,
puesto que hay que tener presente que el Estado. para el cumplimiento de sus
fines basicos, no sélo depende de sus funciones o poderes. sino que requiere el
ejercicio articulado de toda su estructura organica. Asi, un intento por delimitar
el alcance de la estructura fundamental del Estado podria partir de la esencia
de la institucionalidad acorde con el disefio del Estado y sus fines. Me explico.
El Estado es un conjunto de normas, procesos e instituciones que cumplen
determinados fines constitucionalmente previstos. Es decir, la Constitucion
establece ciertos fines y funciones fundamentales y dota de normas para que
los organismos —también regulado normativamente- cumplan aquellos fines. En
aquel contexto, para que se verifique y cumpla cierta finalidad, el organismo debe
ser apto e idoneo para satisfacer aquella necesidad. La estructura fundamental
del Estado es, precisamente, la institucionalidad esencial tendiente a cumplir
un fin previsto en la Norma Suprema: asi. como indica el profesor Enrique
Belda, (cfr. 2012) se afectaria a la estructura fundamental del Estado cuando las
funciones esenciales que desempeiian aquellos 6rganos no se pudieran cumplir
ante una nueva redaccion.

8 Corte Constitucional, para ¢l periodo de transicion. Dictamen No. 001-11-DRC-CC. Caso No.
0001-11-CC. Quito, D.M.. 15 de febrero de 2011,
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En el mismo caso de la Corte Constitucional, suprimir dicho organismo
significaria un vacio en cuanto a quien es responsable de satisfacer sus
finalidades, pero cosa distinta seria suprimir la Corte Constitucional y a su vez
establecer un control constitucional difuso que garantice la supremacia de la
Constitucion en base a un control concreto realizado por los jueces y tribunales,
y que éstos resuelvan también las garantias jurisdiccionales encargadas a la
Corte. Asi, si bien se modifica la institucionalidad, su finalidad es satisfecha por
otros drganos.

Otro ejemplo seria la Asamblea Nacional, 6rgano unicameral de la Funcién
Legislativa en Ecuador. Si se la suprime de la Constitucion la potestad de
legislar y fiscalizar, asi como su esencia representativa, desaparecerian,
alterando sustancialmente la estructura del Estado. Sin embargo, si se reforma
su estructura, convirtiendo a este 6rgano en bicameral con una camara baja y
otra alta, la institucionalidad conserva su posibilidad de satisfacer la finalidad
constitucionalmente prevista.

De ahi que, si bien es cierto, la eliminacion de una funcidn si altera la estructura
fundamental del Estado, aquella vision de la Corte Constitucional es restrictiva,
pues existen muchos casos en los cuales no se requiere suprimir una funcion
para incurrir en esta limitacion.

La estructura fundamental, por tanto, conlleva la esencia de la organizacién
y funcionamiento de las instituciones politicas y la posibilidad de, mediante
su configuracién normativa, cumplir un fin constitucionalmente previsto y
esencial, acorde a la naturaleza del Estado; en el caso ecuatoriano, caracterizado
por una Constitucion reglamentaria, para distinguir las cuestiones esenciales se
debe analizar la medida en la cual el cambio suponga la alteracion a un aspecto
fundamental dentro de la organizacion estatal, sin limitarse a las funciones del
mismo, sino a toda la institucionalidad del Estado.

Corolario.-

En consideracion del alto nivel de indeterminacion de aspectos tales como la
estructura fundamental del Estado o sus elementos constitutivos, de cierta manera
la Corte Constitucional es capaz de fijar el grado de rigidez de la Constitucion,
pues en ultima instancia este organismo dictamina el tipo de procedimiento que
le corresponde a cada materia que pretende ser modificada, siendo trascendental
la interpretacion de la Corte respecto del contenido de cada limitacién material
explicita.
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Existe la posibilidad, por lo tanto, de que la Corte, en funcion del alcance que
otorgue a cada limitacion, determine el grado de rigidez de la Constitucion al
flexibilizar o reforzar el procedimiento de enmienda y reforma y los casos en
los que procede cada uno de éstos. Por ejemplo, si considera a la estructura
fundamental del Estado unicamente como las funciones del Estado, el marco
para la procedencia de una enmienda es mayor, pues la limitacion tendria un
alcance restringido. Por el contrario, si se adoptaria una teoria extrema que
asimile la estructura fundamental a toda la parte organica de la Constitucion, la
rigidez aumentaria, pues el campo material de la enmienda seria minimo.

En este contexto, se requiere que la Corte Constitucional mantenga coherencia y
consistencia en sus criterios para evitar una flexibilizacion o rigidez innecesarias
e impropias con lo dispuesto en la Constitucion, precautelando asi la seguridad
juridica, supremacia constitucional y el efectivo ejercicio de derechos de todos
los ciudadanos.
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EL SUMAK KAWSAY Y SU INFLUENCIA EN SISTEMA
JURIDICO DEL ECUADOR COMO ECOELTICA

Mario Alfredo Moncayo Altamirano

Resumen: E| presente articulo busca relacionar al Sumak Kawsay con las
diferentes ecoéticas que actualmente estan en discusion. Se lo observard desde
una perspectiva prdctica dentro del sistema legal ecuatoriano. Para esto. se
deberd entender el significado del Sumak Kawsay y lo que propone a fin de,
solo asi, poder definir si efectivamente podria considerarse al Buen Vivir como
propuesta ética ante la crisis ambicental, basandonos en sus valores v en lo que
supone aceptarlo.

Palabras clave: Sumak Kawsay, Ecoéticas, Etica. Valores, Constitucion 2008.

| Los nuevos movimientos sociales. atados a la época postmodernista. se han
preocupado de las nuevas problematicas a nivel global, entre ellas encontramos
a la crisis ambiental que cada dia se convierte en un motivo mas fuerte de
preocupacion a causa de los cambios climaticos anormales registrados en todo
el mundo. A partir de esto se ha intentado solventar el problema con varias
propuestas, entre las que se encuentra la respuesta ética que propone un cambio
de valores y por ende de comportamiento, sin embargo, entre las diferentes
posturas que mantienen las ecoéticas, no se ha analizado como tal a la propuesta
| ecuatoriana que se constituye como una ecoética- si la consideramos como tal-
positivizada, el Sumak Kawsay.

El Sumak Kawsay fue instaurado en el sistema legal ecuatoriano con la nueva
Constitucion del 2008, aprobada mediante referéndum, en donde se establecio
al “buen vivir” como nuevo modelo de desarrollo. Desde su aprobacion, el Buen
Vivir ha actuado como eje transversal del sistema juridico. El propio preambulo
de la Constitucion sefiala que el fin del Estado es construir el Buen Vivir,
determinando las directrices que debe seguir el ordenamiento juridico.

El Sumak Kawsay se manifiesta a lo largo de toda la Constitucion, hace falta
sin embargo, determinar el contenido y alcance del término “Sumak Kawsay™.
El concepto que nos convoca no puede ser entendido solo desde su contenido
semantico y la Constitucion no lo maneja de esta manera. Claramente se ve

1 Abogado por la Universidad de los Hemisferios, -Estudiante de Maestria y Doctorado en
i Universidad Panamericana (México). Asociado en Bustamante Holguin Abogados. mmoncayo9 1@
gmail.com
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como se manejan conceptos diferentes a los tradicionalmente utilizados: la
naturaleza como sujeto de derechos, el modelo econémico social y solidario o el
régimen de desarrollo que el Buen Vivir plantea. El concepto no es manejado sin
un fundamento ni llega a ser filosofico-ético vacio, sino que tiene un trasfondo
mas profundo.

El Sumak Kawsay comprende toda una cosmovision indigena-andina; poco
se ha hablado del tema, dandose por sentado lo que significa, pero han sido
varios los autores que lo ven como una alternativa para afrontar los problemas
econdmicos, ecolégicos y sociales del mundo por sus propuestas novedosas.

Visto de una manera global, la definicién del pensador indigena Fernando
Huanacumi (2010), lo describe con exactitud:

Vivir bien, es la vida en plenitud. Saber vivir en armonia y equilibrio; en
armonia con los ciclos de la Madre Tierra, del cosmos, de la vida y de
la historia, y en equilibrio con toda forma de existencia en permanente
respeto.

Basandose en Huanacumi, el Sumak Kawsay significa el vivir en armonia
con todo el cosmos, la naturaleza, con otros humanos y con uno mismo. Esta
cosmovision puede ser de cierta forma equiparable con las filosofias y religiones
orientales como el budismo, taoismo, confucionismo, entre otras, por su
busqueda de armonia y unién con la totalidad.

Pero, ;Como se puede aplicar una cosmovision totalmente diferente a la mestizo
occidental en un sistema que lleva siglos desarrollandose con otra mentalidad?
Y mas importante todavia: ;Coémo deberia aplicarse dentro de un sistema legal
como el ecuatoriano?

Al encontrarse el Buen Vivir positivizado en la Constitucion deberia sefialarse
el marco axiolégico de actuacion ademas, como se explicé anteriormente, el
Buen Vivir se constituye como una definicion de bien comun dentro de la cual,
una de sus manifestaciones mas directas dentro de la Constitucion y materia del
presente articulo, es la forma en que concibe a la naturaleza dentro del derecho.
La Constitucion da ciertas pautas para entender el Sumak Kawsay, sin embargo,
como sefiala Ramiro Avila (2011):

El problema que tenemos, al menos quienes nos hemos formado desde
una tradicion normativa formal, es que las nuevas instituciones de la
Constituciéon de Montecristi no han sido creadas ni desarrolladas por
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juristas sino por movimientos sociales, en particular el indigena, y
que la comprension de esta requiere de la ayuda de otras disciplinas
cientificas, como la antropologia, economia politica, los estudios
culturales y la sociologia. En otras palabras, la doctrina para comprender
la dimension de las propuestas constitucionales no la encontramos en
librerias ni bibliotecas juridicas sino en otras fuentes no formales.

La Constitucion adopté una cosmovision ajena a la realidad nacional y la
fundié en el marco de un modelo neo-constitucionalista en virtud del cual, la
forma correcta de aplicacion de la constitucion es por medio de la revision de
los principios que tienen como base el Sumak Kawsay, no simplemente de las
formas que se han determinado en la Constitucion, sino mas bien de todo su
trasfondo cosmologico-filosdfico-ético.

Hasta el momento la forma de aplicacion de la Constitucion y las politicas
que se han ejecutado parecen tener ciertos lineamientos basandose en todo lo
anteriormente mencionado, sin embargo, en la practica éstas han sido realizadas
sin un marco de accion fijo, intentando acoplarse a las necesidades del momento,
como el caso de Yasuni ITT; dado que no existe una determinacion exacta de los
limites del Estado y siendo la comprensién del modelo indigena complicada, se
tiende a caer en equivocaciones conceptuales al momento de aplicar ¢l Sumak
Kawsay como principio axiologico.

El Sumak Kawsay tiene un triple dimensionamiento dentro de la Constitucion y
el ordenamiento juridico: a) se constituye como finalidad desde una dimension
axioldgica; b) como principio constitucional; y, ¢) como la caracterizacion de un
conjunto de derechos.

El Sumak Kawsay dentro de su primera dimension, se constituye como fin de
las actuaciones del Estado y de sus ciudadanos. La busqueda del Buen Vivir es
conjunta y obligatoria, tanto para el mandante como para los mandatarios: es la
meta de la nacion.

Su segunda dimension supone convertirse en fuente de toda la normativa
nacional. Es desarrollarse como eje transversal en todas las politicas y normas,
las cuales deben mantenerse dentro del marco del bien comin, que es delineado
por la primera dimension.

La tercera dimension son los derechos fundamentales, denominados como
Derechos del Buen Vivir dentro de la Constitucion. Nacen de la primera y
segunda dimension del Sumak Kawsay. En anteriores constituciones a estos
derechos se los denominaba simplemente como Derechos.
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Ahora bien, entendiendo lo que el Sumak Kawsay conlleva, ;como ha influido
éste en la concepcion de la naturaleza? El analisis debe ser visto desde el
triple dimensionamiento para ser entendido. En su primera dimension, como
principio axioldgico, se lo debe comprender desde sus raices indigenas y lo que
significan, pues al ser la armonia con la naturaleza, con uno mismo y todos los
seres, se modifica la forma en que se concibe el medio natural; esto influencia
el segundo dimensionamiento, con lo cual la naturaleza debe tener un trato
especial diferente al trato utilitario de la concepcién mestiza-occidental; lo que
desemboca en el conjunto de derechos que pueden ser ejercidos en pos de la
naturaleza, modificando incluso su estado de objeto y convirtiéndola en sujeto
de derechos, desde el tercer dimensionamiento.

La vision occidental siempre ha mantenido la concepcion de la naturaleza como
un objeto, desde la perspectiva ética-filosdfica, y manifestandose en el derecho.
Por consiguiente la naturaleza es vista como un medio para el ser humano,
el humano es el Unico ser capaz de valorar y juzgar entre todos los seres que
habitan el planeta, esta por sobre ellos y puede hacer uso de ellos. Esto se ve
reflejado en el modelo capitalista-consumista de occidente y se potencializé con
la Revolucion Industrial.

Por esta razon, el derecho lo trataba como objeto, y sigue haciéndolo en casi la
totalidad de las legislaciones del mundo, sin embargo, la crisis ambiental actual
y las necesidades que por ésta se presentan, han llevado a que desde 1970 se
empiecen a manifestar diferentes requerimientos sociales y ecoéticas en pos de
la defensa al medio ambiente.

La ecoética, rama de estudio de las bioéticas, nacié de la necesidad de resolver
de alguna forma la crisis ambiental, entre las distintas soluciones se ha planteado
la de resolver la crisis por la ética, asi lo explica Hugo Ramirez (2006):

...1a respuesta a los problemas que configuran la crisis ecologica
de nuestra época debe plantearse no como problemas tecnolégicos
de segunda generacion, sino desde una perspectiva ética, y
consecuentemente desde claves politicas y sobre todo juridicas.
Dicho con pocas palabras, debemos reconocer que los dilemas
medioambientales tienen que ver con la praxis, no con la poiesis.

Las ecoéticas suponen adquirir un conjunto de valores para revertir el dafio a la
naturaleza. Esto se ha manifestado en forma de nuevos movimientos sociales
que nacen de las diferentes propuestas ecoéticas. Para Vicente Bellver (1994),
la crisis ecologica es consecuencia de la crisis de la ciencia modema, lo que ha
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despertado el interés en crear nuevas formas de percibir el mundo distintas a las
de la modernidad:

...la crisis de la ciencia moderna ha ocasionado un interés por la
realidad en su totalidad, sin ningun afan reduccionista. El proposito ya
no es exclusivamente explicar sino principalmente comprender; ya no
tanto manipular como contemplar. Pero la revolucion no se para aqui
porque el sujeto mismo que vive ahora ese cambio deja de considerarse
un individuo aislado y pasa a verse-a ver su ser- como un no poder
sin los demas (congeéneres) y sin lo demas (naturaleza y patrimonio
cultural de la humanidad). Ello, a su vez desvela la dimension de la
solidaridad, que es vista como respeto a la naturaleza y compromiso
con los demas seres humanos.

En este contexto. muchas de las propuestas ecoéticas han buscado incluso aliarse
con tendencias espirituales y fundamentalismos alabando a la Tierra, como la
corriente de la “nuevaera”. De cierta forma se podriarelacionar a estas corrientes
con el Sumak Kawsay, que tiene cierta carga ideoldgica fundamentalista. como
la denominacion a la Tierra como “Pacha Mama™, nombre de la deidad Inca. Su
concepcion de la naturaleza es totalmente diferente a la que de manera historica
el mundo mestizo-occidental ha adoptado pues concibe a la naturaleza como
fin en si misma, como un sujeto y a los humanos como parte igual a todos los
seres que la componen. Estas caracteristicas se plasmaron en la Constitucion de
Montecristi donde se plasmo que “La naturaleza sera sujeto de aquellos derechos
que le reconozca la Constitucion.” y que “CELEBRANDQO a la naturaleza, la
Pacha Mama, de la que somos parte v que es vital para nuestra existencia... "
Pero, ;puede el Sumak Kawsay ser considerado como una ecoética? ;Con qué
ecoéticas se relaciona?

La crisis social en respuesta a los desaciertos de la modernidad es latente. por lo
cual es necesario tener conceptos claros para no cometer errores éticos, morales,
politicos y legales entre todas las corrientes de pensamiento que se han ido
desarrollando.

Siguiendo con la linea de Vicente Bellver (1994). él ha clasificado las ecoéticas
o ecofilosofias, como ¢él las llama, en tres grupos: las ecofilosofias tecnocraticas,
las biologistas y las humanistas.

Las ecofilosofias tecnocraticas son definidas como “...aquellas actitudes que
buscan en las esencias de la modernizacion capitalista de corte americano o en
las ideologias utdpicas la solucion de una crisis provocada precisamente por la
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imposicion de estos modelos.” (Bellver, 1994) Estas ecofilosofias se mantienen
dentro del marco de la modemidad y sus propuestas no buscan cambiar el
sistema de manejo del mundo sino que en muchos casos caen en propuestas
extremas en cuanto a sus soluciones para tratar la crisis ambiental.

Las ecofilosofias biologistas por otro lado hacen de menos al ser humano en
cuanto a lo tradicionalmente concebido “...tienden a minimizar el valor del
hombre en la tierra, reduciéndolo a la condicion de una especie mas entre otras
dotadas de igual valor o, incluso, a un elemento del ecosistema global (...) que
seria la unica entidad con un valor en si mismo.” (Bellver, 1994) La ecologia
profunda, la nueva era, entre otros, entran en este grupo que se han caracterizado
por tener algunas de ellas posturas radicales, como Rolston que considera al
humano cancer del planeta.

Por ultimo, las ecofilosofias humanistas buscan un cambio de concepcion
de la relacion humano-naturaleza. Dentro de este grupo se encuentran los
ecofeminismos, quienes buscan el desarrollo sostenible, Schumacher, Ortega,
etc.(Bellver, 1994)

Las propuestas de los miembros de cada grupo son diversas, mostrando
similitudes en las percepciones de la relacion hombre naturaleza. Las propuestas
van desde acabar con el crecimiento demografico, reparticion de la riqueza,
proteger fuertemente la naturaleza, recuperar el poder perdido de la mujer
acabando con el patriarcado que ha sido la causa de la explotacion natural, y
muchas otras mas.

Generalmente cada postura tiene ideas bien definidas y propuestas claras,
muchas veces utdpicas, aunque se tiene una idea de hacia donde quieren ir, sin
embargo, estas posturas siempre van atadas a un tipo de ideologia:

“Las ecofilosofias tecnocrdticas se sustentarian sobre la concepcion
mecanicista de la naturaleza dominante en Occidente durante los ultimos
cuatro siglos. Las biologistas encontrarian su apoyo en las visiones
organicistas, propias de la ciencia griega. Por ultimo, las ecofilosofias
humanistas partirian de la consideracion de la naturaleza como creacion
divina. "(Bellver, 1994)

El Sumak Kawsay puede llegar a configurarse como ecoética; sus propuestas
contienen un conjunto de valores que aplicados podrian realizar un cambio
social y ecolégico, aunque son parte de una cosmovision, llevadas a cabo en
nuestra sociedad, pueden dar soluciones para afrontar la crisis ambiental.
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Aceptar el Sumak Kawsay como ecoética supone tener claros los preceptos
y valores que propone. Esquematizando su propuesta se podria entender que
contiene los siguientes valores basicos:

- Valores de comunidad: El Sumak Kawsay intenta realzar la dignidad del ser
humano estructurando principios tanto comunitarios como econodmicos y de
democracia participativa directa. Parte de la concepcion de comunidad es la
naturaleza:

Somos parte de la comunidad, como la hoja es parte de la planta. Nadie
dice: voy a cuidar de mi solo, no me importa mi comunidad. Es tan
absurdo como si la hoja dijera a la planta: no me importas tu, voy a
cuidar de mi sola. Todos valemos, cada uno guardamos un espacio
y tenemos nuestras tareas, responsabilidades y tierras. Todos nos
necesitamos a todos. Fundamentada en el complementarnos, en el bien
comun, el apoyo mutuo organizado. la comunidad y la vida comunal
desarrollan sus capacidades sin destruir al hombre y la naturaleza.
(Choquehuanca, 2010)

Existe un nexo vital de necesidad entre todos los seres. Todos forman parte de la
comunidad, desde la bacteria mas insignificante hasta el ser humano.

- Valores de solidaridad: Se encuentran inmersos los derechos del buen vivir:
la vida digna, el derecho al trabajo. entre otros. Se resalta la variedad cultural
y la igualdad, el ser humano prima por sobre la produccién y el consumo
intentando apegarse a una vida digna en armonia con la totalidad.

- Valores de la naturaleza: La naturaleza es un fin en si mismo. no un medio: el
ser humano esta obligado a su cuidado, y se manifiesta en el sistema juridico
como sujeto de aquellos derechos que la Constitucion le reconozca.

El Sumak Kawsay, no puede desligarse de su aspecto cosmologico indigena: la
naturaleza en su conjunto es un ser en el cual los humanos nos desenvolvemos,
no estamos apartados de etla. El Buen Vivir busca un estado de armonia y
equilibrio, en el que el ser humano no es superior ni duefio de la naturaleza.
es parte de su comunidad y debe trabajar con ella. Sus valores basicos denotan
una profunda union y correlacion con la totalidad, sin dar limites a lo que se
considera como naturaleza, siendo el todo y el lugar donde habitamos, la madre
tierra o Pacha Mama a la que debemos cuidar y respetar.

El grupo de ecoéticas con las que el Sumak Kawsay encuentra mayor afinidad
son las de corte biologista, pero, a diferencia de muchas de ellas, resalta la
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relacion digna con los seres humanos y lo pone como sujeto valorativo que carga
con ciertas responsabilidades para mantener el equilibrio consigo mismo y los
demas por lo que también tiene una fuerte carga humanista. Es una vision que
hasta cierto punto podria considerarse utopica y bienintencionada, que propone
la sencillez, la solidaridad comunal y econémica y un cierto culto a la Tierra,

Las ecoéticas con las que mas se relaciona son la Deep Ecology, la hipotesis Gaia
de James Lovelock, George Perkins Marsh y aunque no determinantemente,
tiene ciertos rasgos New Age.

La Ecologia Profunda y los autores que la postulan, tiene su relacion con el
Sumak Kawsay en su concepcion de la naturaleza como bien intrinseco y un
fin en si mismo, no un medio del cual el ser humano puede aprovecharse, por
lo que, el ser humano solo debe tomar aquello que necesita para satisfacer sus
necesidades basicas.

La hipotesis de Lovelock (2000) presumia que la Tierra o Gaia como él la llama,
es un superorganismo que se autorregula, con cierta inteligencia que le sirve
para mantener su balance, la comodidad de los seres que habitan en ella y por
ende la vida en la tierra. Entre las similitudes con el Sumak Kawsay, también
encontramos que se concentra en el nexo vital entre todos los seres; Lovelock
no separa al humano de la naturaleza en su hipotesis, sino mas bien lo concibe
como una pieza importante dentro de ésta y como un ser mas, que ayuda a su
equilibrio. A pesar de llamarlo de otra forma, propone igualmente la idea de
comunidad entre todos los seres, incluido el humano y su entorno siendo cada
uno parte fundamental para mantener el equilibrio de la Tierra sin que sea uno
mas importante que otro.

Se encuentra una similitud con Marsh, autor de corte humanista, en que maltratar
la naturaleza es maltratar al hombre. Aunque difiere al igual que con todos los
autores humanistas en la igualdad entre todos los seres, pues el humano sigue
siendo superior, sin embargo, aunque tenga esta concepcion no deja de resaltar al
ser humano, es por ellos que se la puede relacionar con ecofilosofias humanistas.

En cuanto al New Age, aunque no tenga similitudes directas, puede ser
relacionado con el Sumak Kawsay en sus motivaciones, pues éste tiene
también cierta tendencia espiritual y como se mencioné anteriormente, puede
correlacionarse con ciertas filosofias y religiones orientales que también son
fundamento del movimiento Nueva Era. Al igual que muchas ecoéticas que se
alian con la busqueda de un sentido espiritual de vida, el Sumak Kawsay al
ser parte de una cosmovision ajena a la mestizo-occidental, tiene también su
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carga ideoldgica. Esta busqueda de sentido se da en respuesta a la crisis de la
modemidad comentada por tantos autores.

Ya desarrollado un acercamiento al Sumak Kawsay, a sus propuestas como
ecoética y a sus valores es mas facil entender como ha influido en el marco del
sistema juridico ecuatoriano y a nivel social. La Constitucion, como se indico
al inicio de este capitulo, tiene influencia directa del Sumak Kawsay, como
cosmovision y ecoética. Pero jha influido ciertamente en todo lo que propone
la cosmovision?

La aplicacion del concepto que nos convoca se refleja en la creacion y ejecucion
del Plan Nacional del Buen Vivir realizado por la Secretaria de Planificacion
(SENPLADES), que es avalado por la Constitucion. Este Plan Nacional del
Buen Vivir se apega al Sumak Kawsay en sus propuestas y es claro desde su
presentacion:

“El 17 de febrero de 2013, el pueblo ecuatoriano eligio un programa
de gobierno para que sea aplicado- siempre cehido a la Constitucion
de Montecristi-, en el nuevo periodo de manto de la Revolucion
Ciudadana. Ese programa ticne su reflejo inmediato en el Plan
Nacional para el Buen Vivir 2013-2017, el cual representa una postura
politica muy definida y constituye la guia de gobierno que el pais
aspira tener v aplicar en los proximos cuatro aiios. Este es el sentido
que queremos darle a este Plan, que debe convertirse en un documenio
tan prdctico como un mapa, con directrices muy claras para evitar que
nos extraviemos en el camino o nos aventuremos en uno no trazado que
nos lleve a un desperiadero.

El Buen Vivir se planifica, no se improvisa. EI Buen Vivir es la forma
de vida que permite la felicidad v la permanencia de la diversidad
cultural v ambiental: es armonia, igualdad, equidad y solidaridad. No
es buscar la opulencia ni el crecimiento econémico infinito. ™

Como bien menciona la cita, es una postura politica que deberia manifestarse
en derecho y actos del Estado, y ha sido esta misma postura la bandera con la
que se han emitido nuevas leyes y politicas que tienen como finalidad llegar al
Buen Vivir.

Su aplicacion como ecoética en el manejo legal y de politicas publicas no ha
sido muy notoria, siendo todavia el Estado sujeto de manejo de los diferentes
intereses que pueda tener, sin atreverse a implantar lo que el Sumak Kawsay en
Su concepcion pura propone.
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Considerar a la naturaleza como sujeto de derechos no tiene mas que un alcance
retorico si no se van a implantar medidas facilmente asequibles y eficaces
que permitan al ciudadano, quien es el “representante legal” de la naturaleza
conjuntamente con el Estado hacer los derechos de ella validos y eficaces.

Si la respuesta de todo el sistema juridico no es acorde a lo que el Sumak Kawsay
propone, es preferible tomar ciertas ideas del Sumak Kawsay sin comprometerse
a utilizarlo como modelo y fin del Estado, manteniendo las ideas occidentales
de bien comun y sin modificar conceptos que el derecho ha venido utilizando
desde hace siglos atras, el denominar a la naturaleza como sujeto de derechos sin
un cambio al extremo tangible no tiene ningiin sentido. Como menciona Carlos
Massini (2005):

Ahora bien, es notorio que, si razonamos seriamente, sélo los entes
humanos pueden ser sujetos de derechos: sélo ellos tienen autonomia
de decisiones y se encuentran en condiciones- actuales o potenciales- de
ejercer derechos estrictos; solo en ellos se da ese destino personal- mas
alla de la especie- que les otorga la dignidad fundante de los derechos
“humanos”; y s6lo en los hombres se presenta la realidad ética y, por lo
tanto, solo ellos pueden tener *‘derechos morales”. Esto no se opone a
que existan, como en realidad existen, obligaciones morales frente a los
animales y a la naturaleza en general: lo que podriamos llamar la “ética
ecologica”; pero sabemos que no todas las obligaciones, sino solo las
juridicas, generan derechos en los otros sujetos y que, por ello, no es
necesario recurrir a esta categoria de “derechos ecoldgicos” o “exoticos”
para proteger a los cuervos de los maltratos de los agricultores.

Este parrafo citado ha sido parte de la ética y filosofia de occidente desde la
esquematizacion de Aristoteles de los seres en su libro De Anima, donde sefiald
que el ser humano, ademas de poseer todo aquello que otros seres poseian, tenia
también el intelecto, lo que lo hacia diferente.

En el derecho, considerando sujeto a quien tiene capacidad legal, o en su defecto
si es considerado incapaz relativo, debe poseer un representante legal que actie
a su nombre, como es el caso de las personas juridicas.

Por tanto, la naturaleza concebida como sujeto del derecho va contra siglos
de filosofia juridica y no juridica, ética del mundo mestizo-occidental y
tal determinacién no puede ser tomada a la ligera, pues positivizarlo en la
Carta Magna supondria un cambio total en su forma de concepcion y trato
y su manifestacion deberia reflejarse en todo el sistema juridico y actuacién
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del Estado, limitando a éste en todo acto contrario a la naturaleza que no sea
sumamente necesario para suplir las necesidades basicas y que no vaya en
contra de su equilibrio.

Esto no ha sido asi, ademds se ha intentado realizar una mezcla entre dos
cosmovisiones totalmente distintas que son contradictorias en el aspecto legal,
pues es dificil cambiar las concepciones sociales y basarmos en un modelo que
aunque posible, nos resulta utdpico.

El Sumak Kawsay como ecoética tiene propuestas interesantes, pero éstas no
se manifestaran por cambiar conceptos. Todas las Constituciones del mundo
reflejan una vision ideologica, pero positivizarla cuando no corresponde a la
realidad nacional supone un desfase de todo el sistema. Esta era la critica que
realizaba la escuela historica ante la propuesta de la importacion de un codex, que
se suponia era totalmente racional y aplicable a cualquier pueblo; simplemente
no es posible, pues cada realidad demografica responde a su desarrollo historico
legal.

Dentro de todo, el Sumak Kawsay deja una experiencia histdrica para todos
aquellos que propugnan diferentes ecoéticas y formas de salvar al planeta de la
crisis ecoldgica: La mayor parte de occidente responde a una cosmovision y esta
cosmovision aunque puede ser modificada por un ente estatal. no es la mancra
mas idonea, pues el Estado seguira respondiendo a los intereses economicos y
sociales que tenga la poblacion, incluso la imposicion de medidas extremas,
podria dejar a la nacion que la aplique en la ruina puesto que no responde a la
realidad.

Es innegable que un cambio de valores es necesario para afrontar la crisis actual,
pero no podra ser realizado tomando concepciones distintas a las adquiridas
mediante siglos. Sea por prevencion o por emergencia se debe utilizar los
conceptos ya conocidos para tratar el problema e incentivar por medio de
politicas publicas que impliquen un cambio en este sentido.

Los valores ecoldgicos de la sociedad mestizo occidental ya existen y son
manifestados, esto se puede observar en la cantidad de nuevos movimientos
sociales ecologistas, por lo que la mision del Estado debe ser potenciarlos y
unificarlos bajo propuestas logrables y verdaderas. mas no bajo utopias que
pueden convertirse en un riesgo inminente por su alta carga ideologica.
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CONCEPCIONES DEL SISTEMA JURIDICO EN EL
POSITIVISMO DEL SIGLO XX!

Giovanni Battista Ratti?

Resumen: En el presente ensayo, se analizan las principales teorias del sistema
Juridico elaboradas en el curso del siglo XX. En primer lugar. se introducen y se
discuten, como base pre-analitica de la investigacion, las tesis “sistemadticas ™
difundidas entre los juristas, sobre todo la tesis seguin la cual el derecho (es decir:
cualquier sistema juridico) constituye un conjunto normativo necesariamente
completo y coherente, que puede ser reconstruido utilizando una seric de
operaciones cognitivas v aplicable por medio de un procedimiento silogistico.
Sucesivamente, se pasan en resefia las teorias elaboradas por Kelsen, Hart,
Bobbio v Raz, a los efectos de demostrar que el cardacter sistemdtico alcanzado
por la teoria del ordenamiento juridico es una sistematicidad déhil v que las
normas de cierre v las normas de coherentizacion del entero ordenamiento,
consideradas como verdades analiticas, a menudo se reducen a meras formulas
tautologicas, que no puede garantizar la sistematicidad del derecho. Al final del
ensayo, se ahoga por la necesidad de entender la teoria del sistema juridico no
vya como una teoria del ordenamiento sino como una teoria de la sistematizacion,
concebida como el andlisis de las opcraciones realizadas por los juristas con
el fin de convertir el derecho (o, mejor. algunos de sus subconjuntos) en una
totalidad sistemadtica.

Palabras clave: Sistema juridico, Positivismo, Coherencia, Sistematicidad.
Dogma.

1.El concepto de sistema en la teoria del derecho del siglo XX.-

En lateoria del derecho, el siglo XX ha sido por asi decirlo, “‘el siglo del sistema™;
el periodo en el que la filosofia juridica ha buscado reconstruir racionalmente la
circunstancia que «en la realidad las normas juridicas no existen nunca solas sino
siempre en un contexto de normas, que tienen particulares relaciones entre si»
(Bobbio, 1993). El concepto de sistema — como es sabido - no nace en el siglo

1 Traduccion de Marcelo Troncoso Romero, profesor de Filosofia del Derecho en la Facultad de
Derecho de la Universidad de Concepceion (Chile).

2 Profesor de Filosofia del Dcrecho, Instituto Tarello para la Filosofia del Derecho, Departamento
de Jurisprudencia, Universidad de Génova (Italia). Istituto Tarello per la Filosofia del dirito.
Dipartimento di Giurisprudenza, Universitd di Genova, via Balbi 30. 16126 Genova. ghrattifu
unige.it.
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XX. Sin embargo, es en el siglo XX en que se conoce su maxima aplicacion,
especialmente en el ambito juridico’.

Desde las primeras teorias merkliana y kelseniana del derecho como Stufenbau
(i.e. construccion escalonada) hasta la teoria hartiana del sistema juridico como
unién de normas primarias y secundarias, terminando con las mas recientes
teorias de la sistematizaciéon y de la interpretacion constructiva, el siglo XX
puede ser considerado el siglo en el que el derecho estd mas repetidamente
concebido como un conjunto estructurado y ordenado de elementos juridicos.

En este sentido, las palabras que Bobbio (2007) dedica a la teoria kelseniana del
derecho, pueden ser extendidas, mutatis mutandi, a gran parte de la produccion
juridica del siglo XX:

«Quien busque conectar el proceso de formacion de la teoria kelseniana
del derecho con el espiritu de la época, no puede no introducir en la
discusion la siguiente anotacion: Kelsen comparte con algunos de los
mas grandes estudiosos contemporaneos en el ambito de las ciencias
sociales esta tendencia hacia el descubrimiento del sistema como meta
ultima de la investigacion, entendido el sistema como aquella totalidad
cuya estructura una vez identificada permite explicar la composicion, el
movimiento y el cambio de las partes individuales. »

A decir verdad, la circunstancia de que las consideraciones de Bobbio puedan
ser extendidas a las concepciones de muchos autores del siglo XX depende del
hecho de que muchos de ellos han estado inspirados en la obra de Kelsen.

Las teorias de Bobbio y de Hart, como es sabido, son tentativas de afinar la
concepcion kelseniana o de responder a las preguntas mas problematicas que
ella plantea. Analogamente, Raz, Harris, y Alchourrén y Bulygin se mueven en
una optica que, a pesar de tener una directa inspiracion hartiana, debe a Kelsen
sus mas profundas raices sistematicas.

En la teoria del ordenamiento juridico, precisamente a partir de la obra de
Kelsen, el concepto de sistema es utilizado sobre todo para analizar algunas
de las preguntas mas problematicas del estudio tedrico del derecho, como los

3 Pérez (2006)
«la historia del concepto de sistema juridico invita a destacar la importancia de dos periodos
historicos: un momento fundacional ubicado en los siglos XVII y XVIII y representado por

el iusnaturalismo racionalista y un periodo de esplendor y maxima influencia contemporanea
encarnado por el positivismo juridico del siglo XX»
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problemas de la unidad, de la identidad, de la coherencia, de la plenitud, de la
clausura de los conjuntos de normas.

En el presente ensayo, examinaremos algunos de estos problemas — los mas
relevantes para nuestros fines — analizando las respuestas (por lo demas no del
todo satisfactorias) que a éstos se han dado por las principales teorias analiticas
del sistema juridico elaboradas en el curso del siglo XX. De este modo,
trataremos de dar cuenta de la evolucion del concepto de sistema juridico en el
siglo recién pasado.

Sin embargo, antes de pasar a ese analisis es oportuno introducir, aunque sea
sucintamente, las tesis difundidas entre los juristas dogmaticos (y teorizada por
una cierta forma antigua de positivismo) en relacion a la naturaleza sistematica
del derecho, como base pre-analitica para la investigacion metatedrica que
seguira.

2. El positivismo juridico como teoria.-

Entre las modemas concepciones del sistema juridico, existe una que aun
hoy concentra gruesas filas de acolitos, sobre todo en los paises de tradicion
romanistica: ella proviene directamente de (o quizas se identifica con) una
particular version del positivismo juridico. aquella que con Bobbio podemos
denominar “positivismo juridico como teoria™.

El positivismo juridico como teoria es comunmente caracterizado por al menos
seis tesis, relacionadas entre si en distintos modos, como lo sefiala Bobbio
(1965) : 1) el derecho es un conjunto de reglas puestas por el Estado: 2) el
derecho es un conjunto de reglas unitario, pleno y coherente, o sea un sistema
en sentido estricto; 3) el derecho es un sistema de reglas que se hacen valer por
la fuerza o que regula el uso de la fuerza en el ambito de un determinado grupo
social; 4) (todas) las reglas juridicas que componen el ordenamiento juridico se
pueden configurar como mandatos; 5) la fuente legislativa es la fuente juridica
por excelencia (preeminente), siendo todas las demas fuentes “subordinadas” o
“aparentes”; 6) la actividad del jurista y del juez son actividades esencialmente
cognitivas de descubrimiento, descripcion y desarrollo logico para el jurista
y de mera aplicacion “mecanica” de reglas generales preexistentes a casos
individuales para el juez. (Bobbio, 1961)

Las tesis que se han demostrado mas duraderas en el curso de los afios son
precisamente aquellas que mas interesan en esta sede, vale decir las tesis (2)
y (6); tesis caracteristicas del positivismo tedrico, que muy curiosamente, se
encuentran en algunas concepciones recientes radicalmente antipositivistas.
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La tesis (2) es, segin Bobbio, la tesis fundante y constitutiva del positivismo
juridico. En efecto, Bobbio (1961) observa:

«Mientras otras teorias juspositivistas [...] habian surgido con
anterioridad, y el positivismo juridico se limitaba a hacerlas propias
y a reelaborarlas con mayor coherencia, la teoria del ordenamiento
juridico fue “inventada”, es decir introducida ex novo por el propio
positivismo. En efecto, antes de su desarrollo falta en el pensamiento
juridico el estudio del derecho considerado no como norma singular o
como amasijo de normas singulares, sino como una entidad unitaria
constituida por el conjunto sistematico de todas las normas. »

El derecho asi como lo concibe el formalismo juridico, se estructura como
un sistema, pues tiene una Unica fuente de derivacion formal, y se constituye
fundamentalmente, como un conjunto de normas al mismo tiempo coherente y
completo.

El positivismo juridico como teoria constituye — en palabras de Bobbio
(1980) — «la expresion de, o la toma de conciencia por parte de, los juristas,
de aquel complejo fenomeno en la formacion del Estado moderno, que es la
monopolizacion del poder de produccion juridica por parte del Estado» (p. 107).
En otras palabras, el positivismo juridico constituye la teoria que acompafa (o
mejor que encarna el resultado jusfilosofico mas notable de) la transformacion
desde el Estado particularista al Estado centralizado y centralizador; cambio
que encuentra una adecuada transposicion juridica en el sistema de las fuentes,
con el paso del derecho consuetudinario y/o del derecho escrito disperso en una
miriada de fragmentos — ambos entramados vueltos atin mas caoticos por una
densa red cruzada de privilegios y excepciones — a un largo y complejo proceso
de simplificacion y sistematizacion, que desemboco finalmente en las grandes
codificaciones de fines del siglo XVIII y principios del XIX.

El fruto del proceso de codificacion — los codigos, particularmente los
civiles y penales — ha encamado durante mucho tiempo, en el imaginario
Juridico profesional y no solo en él, el resultado mas elevado de los disefios
sistematizadores del siglo XVII y la realizacion efectiva de las aspiraciones
ordenadoras de la razén ilustrada. Como bien observa Séve (1986)

« La idea de sistema ha sido por largo tiempo identificada no tanto con
la totalidad abstracta que es el sistema juridico de la teoria del derecho
contemporanea cuanto con el sistema — sin duda particular, pero, si asi
cabe decir, bastante mas tangible — que es el codigo. »
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La codificacién, se sabe, no tuvo lugar en los distintos Estados de la Europa
continental en el mismo periodo histérico. Sin embargo. en la época de las
grandes codificaciones la idea de sistema estaba ya ampliamente difundida en
todo el continente europeo. Alli donde el sistema no adopto la forma unitaria del
cddigo, la ciencia del derecho, particularmente la ciencia del derecho privado.
habia forjado una idea de sistema en cierto modo similar. especialmente por lo
que se refiere a los perfiles logico-deductivos, que desemboco en las grandes
codificaciones del siglo XIX. Es mas bien con la Escuela Historica alemana que
la idea de sistema alcanza su apice, uniendo a los caracteres logico-formales
de las codificaciones de ascendencia jusracionalista, caracteristicas holisticas y
organicistas propias de las ciencias naturales.

El cddigo maduro, de fines del siglo XVIII y principios del XIX, no es — a
diferencia de las codificaciones “cuantitativas” del inicio del siglo de las luces
~ una mera coleccion de documentos normativos anteriormente dispersos: es
por el contrario, por lo menos en la intencion de los redactores. un verdadero
sistema, con el cual se entiende hacer rabula rasa con el derecho precedente,
demasiado caotico e intrincado, y sustituirlo por un documento normativo Gnico,
unitario, no heterointegrable, redactado en un estilo claro. simple y conciso. y
dirigido a un unico sujeto juridico (Tarelio, 1976)

La idea de que el derecho, una vez “‘puesto™ en su forma codificada, presenta
las caracteristicas de ser unitario, pleno y coherente ha formado parte durante
mucho tiempo (y a decir verdad aun forma parte) del bagaje conceptual de
los juristas europeos, al punto que muchas de ellas a menudo han pasado de
ser caracteristicas contingentes, propias de un cierto momento historicamente
acotado, a caracteres intrinsecos del derecho. Se puede entonces afirmar
con Bobbio (1980), que las caracteristicas del derecho vigente no fueron
«descubiertas como consecuencia de la consideracion del derecho como hecho,
sino como consecuencia de haber identificado en una época historica dada, que
coincide con la concentracion de la produccion juridica en los organos estatales,
el fenomeno juridico con el conjunto de las reglas producidas por el Estado»

Desde esta optica, el orden del dato juridico positivo era susceptible de ser
interpretado como un fenémeno por asi decirlo, anfibio; extrinseco para el
legislador que forja el material juridico de modo racional y sistematico, intrinseco
para los estudiosos que descubren ese orden en los enunciados juridicos de los
cbdigos y se abstienen de alterarlo. En otras palabras. si por un lado es verdad
que muchos codigos (sino todos) se basan en la sisternética doctrinaria de manera
tal que con su redaccion «queda al menos parcialmente anulada la diferencia
entre manual y codigo» (Strémholm, 1975) es también verdad. que el codigo
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una vez dictado (promulgado), se vuelve un objeto auténomo, independiente de
cualquier sistematica que no sea aquella insita en su estructura, susceptible de
conocimiento y descripcion: en sintesis, «un sistema cerrado, en cuyo ambito se
puede y se debe encontrar respuesta a los problemas que puedan plantearse»
(Strémholm, 1975) .

El formalismo juridico, surgido luego de la concentracion de la produccion
juridica por parte del Estado y en muchos casos, luego de la experiencia
codificadora, requirié sin embargo, una peculiar teoria de la interpretacién y de la
aplicacion que se conformase con las caracteristicas formales y conceptuales del
sistema legislativo (tesis 6). Una teoria de la interpretacion, que sancionara los
métodos mediante los cuales se habria podido reproducir el sistema codificado
por el legislador sin interpolar en ella elementos apocrifos y sin realizar esfuerzos
semanticos indebidos que habrian podido minar su estructura coherente. Para
mayor detalle, podemos esbozar al menos dos teorias formalistas difundidas en
momentos historicos sucesivos.

Segun una primera teoria formalista de la interpretacion —en auge inmediatamente
después de la codificacién y sobre todo en Francia donde asumié el nombre de
Ecole de I 'exegeése — el orden (donde por “orden” se entiende tanto el topografico
como el conceptual) del codigo debia ser preservado a cualquier costo: fueron por
lo tanto suprimidas, o consideradas al menos criticables todas aquellas labores
(de comentario) que se alejaban de la sistematica del cédigo y/o que subsumian
los términos empleados por el codificador en conceptos mas amplios de creacion
doctrinaria, prefiriendo aquellas operaciones que, al contrario, conservaran la
estructura originaria del cddigo. En este contexto, la teoria formalista privilegia
el uso de argumentos rigurosamente literales, y particularmente el argumento a
contrario (en su variante interpretativa) y reduce la decision judicial a una mera
operacién silogistica.

Para una segunda teoria “formalista” de la interpretacion, menos rigurosa
respecto a la sistematizacion topografica de las distintas partes de la legislacion,
desarrollada sobre todo en Alemania, donde, como bien se sabe, falto hasta
principios del siglo XX una codificacion legislativa, la actividad exegética y
aplicativa consistian en operaciones desarrolladas al interior de un contexto no
(necesariamente) identificable con el legislativo, sino que mas bien situadas en
el sistema de conceptos elaborados por los cultores de la ciencia del derecho,
en sus diversas sistematicas. En el curso de esta elaboracion, el jurista proponia
una representacion del contenido de una o mas normas, recurriendo a conceptos
cada vez mas generales. Se desarrollaba asi un procedimiento de interpretacion,
denominado precisamente “sistematico” que consistia en recabar el significado
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de una disposicién juridica por la posicion que ella ocupaba en un determinado
sistema. En este segundo caso, el caracter formal de la operacion interpretativa
deriva (no ya del hecho de que el intérprete se atuviera a la forma de la ley
para preservar su contenido, sino) del hecho que el intérprete determinaba las
caracteristicas de algun sector, materia o instituto, fundandose so6lo sobre textos
Jjuridicos y sus operaciones conceptuales sin preocuparse del significado practico
y de la finalidad real de aquella rama del derecho.

Aqui se plantea la conocida dicotomia entre sistema intermo y sistema externo®.
Mientras que con el primer tipo de interpretacion el jurista pretendia no alterar el
orden interno de las disposiciones de un sistema que él encontraba (o pretendia
encontrar) bien hecho, con el segundo tipo de interpretacion, imponia una suerte
de superestructura formal al derecho positivo y en el contexto de esta estructura
conceptual realizaba su labor exegética. En ninguno de los dos casos, el
jurista estaba llamado a recurrir a elementos extrafios (historicos. teleologicos.
funcionales, economicos, culturales, ambientales, etc.) al derecho positivo o al
sistema de los conceptos juridicos.

En efecto, como acertadamente observa Bobbio (1963)

«Desde la victoria del movimiento de la codificacion en adelante
(por lo menos en la Europa Continental), la plenitud devino un ideal
permanente del jurista, al punto de llegar a ser considerado como uno
de los motivos mds constantes y caracteristicos de aquella corriente de
pensamiento juridico que ha tenido lugar en este siglo (y lo tiene en
parte ahora) denominado “positivismo juridico™»

Partiendo desde las caracteristicas peculiares, histéricamente contingentes de
algunos documentos legislativos, la teoria positivista continental ha venido
madurando una vision del derecho ligada a las caracteristicas sistematicas
(unidad, coherencia, plenitud) forjadas en la etapa de la concentracion de los
poderes y de la codificacion legislativa, extendiendo tales caracteristicas a todo
el ordenamiento juridico.

Ahora se trata de pasar a ver de qué modo los mayores teoricos positivistas
del siglo XX han tratado, de manera analitica, los problemas que se han

4 Sobre la cual, vid. M.G. Losano, (2002). Concebido como sistema interno, el derecho es.
ontolégicamente, un sistema ya que los elementos que lo conforman son intrinsecamente
correlacionados entre si mediante algun criterio ordenador. Si se concibe como sistema externo
el derecho es, metodologicamente, un sistema en tanto que es ordenado ab extra. a efectos
explicativos o practicos, por los operadores juridicos o los teéricos del derecho.
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introducido, es decir, en qué modo se han explicado las intuiciones comunes
de los operadores juridicos segun las cuales el derecho se constituye como un
sistema fundamentalmente pleno, unitario y coherente de normas.

3.La sistematicidad estructural del ordenamiento juridico.-

Segun una de las tesis mas difundidas en la teoria juridica analitica del siglo
XX, el derecho es un sistema en cuanto esta dotado de una estructura jerarquica
piramidal, en cuyo 4pice se encuentra una norma suprema a la cual todas las
normas del sistema estan directa o indirectamente supeditadas.

Esta tesis, de ascendencia merkliana (Merkl, 1931), se encuentra, aunque bajo
formas diversas en la obra de los dos mayores tedricos del derecho del siglo XX
— Kelsen y Hart — de cuyo examen nos ocuparemos ahora.

En el apice del sistema Kelseniano se encuentra la norma fundamental. Como
se sabe, la norma fundamental no es una norma positiva, sino una norma
“presupuesta”, necesaria, inter alia, para concebir un ordenamiento juridico
como un sistema (Losano, 1999). Kelsen (1945) escribe que: «Todas las normas
cuya validez puede ser reconducida a una unica norma fundamental constituyen
un sistema de normas»). De aqui se sigue la naturaleza externa del sistema
kelseniano, cuya unidad depende de una hipdtesis cientifico-juridica de la que el
jurista se sirve para “ordenar” el derecho.

En el apice del sistema Hartiano esta la regla de reconocimiento. Como se sabe
la naturaleza de la regla de reconocimiento es controvertida (Ratti, 2012). Segun
algunos constituiria una definicion recursiva de ‘“derecho valido”(Bulygin,
1976); para otros, por el contrario, seria una verdadera regla de conducta,
vinculante para las jueces (Raz, 1971); para otros, aln, seria la unién de una
definicién y de una metanorma iterativa (Caracciolo, 1994)°. En cada caso,

5 Caracciolo (1994)

«Podria pensarse, como lo hace Raz, que se trata entonces, de una regla imponiendo a los jueces
y demas funcionarios, la obligacién de recurrir a sus criterios, pero el mismo Hart insiste que
los organos “usan” la regla, no la obedecen. La regla “regla de reconocimiento™ no parece ser
ninguna regla de conducta. Cabria pensarla, entonces, como una regla conceptual que define la
expresién “norma valida”. Pero esta caracterizacion sigue siendo imprecisa. Una definicion es
una estipulacion sobre el uso de algiin concepto, y en cierto sentido, es arbitraria. La regla de
reconocimiento tampoco es una estipulacion sobre el uso de algiin concepto, y en cierto sentido,
es arbitraria. La regla de reconocimiento tampoco es una estipulacion conceptual de este tipo,
por lo menos, en la caracterizacion de Hart. Mas bien es un enunciado descriptivo que se limita
a indicar, si es que pueden ser identificados, los criterios utilizados por los funcionarios y por
consiguiente, puede ser verdadera o falsa».
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es una opinion generalmente compartida que la regla de reconocimiento — a
diferencia de la norma fundamental — forma parte del derecho positive®. En la
medida que la existencia de la regla de reconocimiento es una cuestion de hecho,
el ordenamiento hartiano se presenta como un sistema fundamentalmente interno
cuya sistematicidad depende de las relaciones que existan entre las normas del
ordenamiento normativo. Veremos luego, sin embargo. que el ordenamiento
hartiano puede decirse sistematico solo en sentido débil (o incluso debilisimo).

Norma fundamental y regla de reconocimiento, incluso con sus significados
distintos, comparten la naturaleza *“fundacionalista™ de ser postulados que hacen
posible concebir el derecho como un sistema’. Ellas cumplen. en un sistema
normativo, la misma funcion que los postulados (hipotesis) realizan en un
sistema cientifico (Bobbio, 1993).

En la teoria de Kelsen (1945), cada ordenamiento (asi como cada objeto de
conocimiento cientifico) debe ser reconstruido de manera sistematica, a partir
de una hipotesis tedrica que permita describirlo unitariamente de aqui deriva
la necesidad de concebir dos diversas normas fundamentales — una de caracter
estatico deductivo para los sistemas morales, la otra de caracter dinamico
delegatorio para los sistemas juridicos. Por otra parte, la reductio ad unum del
ordenamiento a la norma fundamental es condicidn necesaria, pero no suficiente
para concebirlo como sistema en sentido cstricto. A esta caracteristica deben
agregarse las de la plenitud y sobre todo. la de la coherencia.

En la teoria de Hart, un ordenamiento juridico puede decirse sistematico por
el solo hecho de presentar un estructura compleja. articulada en varios niveles
(Hart. 1961)*. El caricter sistematico del derecho no depende, por lo tanto, de

6 Esto crea claros problemas de circularidad. tal y como lo sefiala R. Caracciolo (1994):

«Si se insisticra como probablemente lo haria Hart en la afirmacion de que los criterios de validez
son proporcionados por la regla de reconocimiento y que esta forma parte del derecho, lo que a
su vez significa que pertenece al sistema, la circularidad del criterio de pertenencia es inevitable.
En efecto. si sc afirmara, verbigracia. que las normas N. N, N....N_que son aplicadas por
los funcionarios de un sistema S. pertenccen a S porque satistacen los criterios de la regla de
reconocimiento de S. la pertenencia de S de tal regla de reconocimiento solo pucde demostrarse
si proporciona los criterios a tenor de los cuales N. N, N_..N . que son las efectivamente
aplicadas por los funcionarios, perienccen a S.»

7 La posibilidad de “reducir” tanto la norma fundamental como la regla de reconocimiento a
definiciones recursivas de “derecho valido™ es discutida en E. Bulygin (1991).

8 Hart. (1961):
« Si se plantea la cuestién sobre si una cierta regla es juridicamente valida, para resolverla
debemos usar un criterio de validez suministrado por alguna otra regla. (Es vilida esta
pretendida ordenanza del County Council de Oxfordshire? Si: porque fuc dictada en ejercicio
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su eventual caracter formal (coherencia y plenitud) sino de las interrelaciones
entre normas primarias y normas secundarias (Bobbio, 1994)°, y en particular
del hecho de que todas las normas sean reconducibles a un elemento comun
tnico (la regla de reconocimiento). Es por este motivo que el derecho primitivo,
compuesto sélo por normas primarias, no puede denominarse “sistema” (Hart,
1963)'°.

Kelsen no concibe el derecho sino en un modo sistematico: el ordenamiento
juridico — cualquier ordenamiento juridico — puede (mas bien debe por razones
epistemologicas) ser configurado como un sistema unitario, coherente, y pleno.
Por el contrario, para Hart, sélo el derecho de los ordenamientos evolucionados
es verdaderamente sistematico (y es sistematico en cuanto puede ser reconducido
a una Unica, positiva, regla de reconocimiento)". Asi lo recoge Bobbio (1994):

«La diferencia entre Kelsen y Hart esta en esto: Kelsen, reaccionando
a la communis opinio positivista, tiende a formular un concepto de
derecho tan amplio que comprende ademas del ordenamiento estatal,
el ordenamiento de las sociedades primitivas y el de la comunidad
internacional, mientras Hart, influenciado principalmente por el
positivismo a través de Austin, [...] construye un concepto de derecho

de las potestades conferidas, y de acuerdo con el procedimiento especificado, por un decreto del
Ministerio de Salud Publica. A este primer nivel, el decreto suministra los criterios para apreciar
la validez de la ordenanza. Puede no haber necesidad practica de seguir adelante; pero existe
la posibilidad de hacerlo. Podemos cuestionar la validez del decreto y apreciarla en términos
de la ley que faculta al Ministro a adoptar tales medidas. Finalmente, cuando la validez de la
ley ha sido cuestionada, y determinada por referencia a la regla que establece que lo que la
Reina en Parlamento sanciona es derecho, alcanzamos un punto donde debemos detener nuestras
investigaciones referentes a la validez: porque hemos llegado a una regla que, a semejanza del
decreto y de la ley intermedios, proporciona criterios para la determinacion de la validez de otras
reglas, pero que, a diferencia de lo que ocurre en el caso de ellos, no esta subordinada a criterios
de validez juridica establecidos por otras reglas »

9 Sobre la identidad de las reglas de cambio y la regla de reconocimiento, ver N. Bobbio, Contributi
ad un dizionario giuridico, p. 233 ss. Para una opinion contraria véase J. Raz, The Identity of Legal
Systems, ob. cit., p. 93: «To claim that the rule of recognition is a power-conferring rule is to
confuse it with either rules of change or rules of adjudication».

10 Escribe Hart, que las reglas primarias por si solas « no formardn un sistema, sino que seran
simplemente un conjunto de pautas o criterios de conducta separados, sin ninguna marca, comun
identificatoria» (p. 114-115).

11 U. Scarpelli, (1985) subraya otra importante diferencia:
«Mentre il modello kelseniano ci da un ordinamento necessariamente dinamico, il modello hartiano

ci da un ordinamento che potra essere eventualmente, almeno in parte, statico. Una norma di
riconoscimento, infatti, secondo Hart non fa necessario riferimento alla produzione di norme»
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que debe permitirle distinguir entre el ordenamiento estatal y el
ordenamiento de las sociedades primitivas»'2.

Aunque entre la norma fundamental y la regla de reconocimiento existen
diferencias profundas, ambas desarrollan la tarea de estructurar jerarquicamente
el ordenamiento normativo y, aun antes de eso, permiten identificar sus
componentes y sus cambios (Raz, 1980)

Desde una perspectiva algo diferente, se puede afirmar que tales normas
permiten también explicar la comun intuicion segun la cual un sistema juridico
no cambia incluso cambiando continuamente (algunos de) sus componentes'?,
Utilizando una terminologia introducida por Joseph Raz (1971). podemos
convenir en denominar “problemas de alcance, o extension™ (questions of scope)
a los problemas relativos a la identificacion de los elementos que componen un
sistema juridico y “problemas de continuidad™ (questions of continuiny) a los
problemas concernientes a «los diversos modos en que un sistema juridico deja
de existir y es sustituido por un nuevo sistema».

Una de las principales contribuciones de la concepcion de Raz a la teoria del
sistema juridico consiste en haber identificado una ambigiiedad fundamental en el
uso de la locucidn “sistema juridico™ (aunque luego no haya sabido aprovechar
tedricamente muchas de las consecuencias de estas distincion). En efecto, con
“sistema juridico”, los juristas han a menudo designado indistintamente: i) el

12 N. Bobbio, (1977):

«La teoria dinamica dell’ordinamento giuridico difficilmente sarebbe potuta nascere dalla
riflessione su una costituzione di uno stato assoluto o di una societa primitiva. 1! che non toglie
che la rappresentazione dell’ordinamento giuridico come sistema gerarchico a molti gradi serva a
comprendere meglio anche gli ordinamenti piu semplici. cio¢ serva a comprenderc che anch’essi
hanno una struttura, e cosliluiscono un sistema, NON SORO cioé un coacervo di norme»

13 Entre las ideas relativas al sistema juridico mas difundidas entre los juristas hay aquella segin
la cual los cambios del ordenamiento juridico influyen en su contenido. pero no en su identidad,
es decir que el ordenamiento juridico puede durar en el tiempo sin perder su identidad pese a que
su contenido pueda cambiar de momento en momento (C.E. Alchourrén & E. Bulygin, 1991).

14 J. Raz, (1979)

« The phrase ‘The English legal system at the beginning ol the reign of Elizabeth 11" is ambiguous.
It may refer to the momentary system of that particular time or to the legal system to which this
momentary system belongs. Often such phrases are used to refer to neither, but to the system of
the period: that is 1o the laws valid at one moment or another during some span of time longer
than 2 moment and shorter than the total duration of the legal system. A momentary legal system
is a subclass of a legal system: For every momentary legal system there is a legal system that
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