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RESUMEN El presente articulo tiene como finalidad describir las respuestas
del Estado ecuatoriano frente a la crisis sanitaria del COVID-19. Conscientes
de que en América Latina contamos con paises altamente dependientes del
Ejecutivo, describimos el rol del Legislativo, Corte Constitucional, Consejo de
Participacién Ciudadana y Control Social, Defensoria del Pueblo, Contraloria
General del Estado y Consejo Nacional Electoral, en el manejo de la crisis sani-
taria. Pese a que cada organismo tiene atribuciones propias y procesos de toma
de decisiones independientes, nos centramos en el Ecuador para observar el
rol de organismos del gobierno central, mas alla del poder Ejecutivo, durante la
pandemia de COVID-19, tanto en relacion con sus funciones especificas como
en el marco de pesos y contrapesos del sistema institucional ecuatoriano.
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PALABRAS CLAVE COVID-19; ejecutivo; corte constitucional; rendicién de
cuentas horizontal; Ecuador.

ABSTRACT The purpose of this article is to describe the responses of the Ecua-
dorian State to the COVID-19 health crisis. In view of the existence in Latin
America of countries which are highly dependent on the Executive branch of
government, we describe the role of the Legislature, the Constitutional Court,
the Council for Citizen Participation and Social Control, the Ombudsman's
Office, the Comptroller General's Office, and the National Electoral Council in
the management of the health crisis. Although each agency has its own powers
and independent decision-making processes, we focus on Ecuador to observe
the role of central government agencies, beyond the Executive branch, during
the COVID-19 pandemic, both in relation to their specific functions and within
the framework of checks and balances of the Ecuadorian institutional system.

KEYWORDS COVID-19; executive; constitutional court; horizontal accounta-
bility; Ecuador.

Introducciéon

“Autoridades de la CCy el Gobierno se enfrascan en una controversia por los estados
de excepcién”, “Corte Constitucional rechaza desinformacion provocada por “diver-
sas autoridades” respecto a las competencias de esa instancia respecto a estados de
excepcién”™. Con estos titulares, la prensa ecuatoriana daba cuenta el 14 de abril de
2020 del impase que ocurria entre el Ejecutivo de ese pais y la Corte Constitucional
por la intencién que tuvo el Secretario de Gabinete del entonces presidente Lenin
Moreno de responsabilizar a la Corte Constitucional de la incapacidad del presidente
de declarar un nuevo estado de excepcién para controlar la pandemia de COVID-19.
Durante los momentos en que la ciudadania esperaba respuestas inmediatas por par-
te del Estado (principalmente del Ejecutivo), una mala o maiiosa interpretacién de
la ley o el desconocimiento de las funciones de los diferentes 6rganos del Estado por
parte de altos funcionarios, generd una tension adicional a la crisis sanitaria que su-
fria el pais. Durante los momentos en que la ciudadania esperaba respuestas inme-
diatas por parte del Estado (principalmente del Ejecutivo), una mala o una mafosa
interpretacién de la ley o el desconocimiento de las funciones de los diferentes érga-
nos del Estado por parte de altos funcionarios gener6 una tensién adicional a la crisis
sanitaria que sufria el pais.

3. RADIO PICHINCHA (2021).
4. EL UNIVERSO (2021).
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Inmediatamente luego de esas declaraciones, el titular de la Corte Constitucional
mediante comunicado oficial indic6 que ese organismo, no tenia ninguna competen-
cia para limitar o restringirle al presidente su potestad de declarar un nuevo estado de
excepcion. Inmediatamente luego de esas declaraciones, el titular de la Corte Cons-
titucional mediante comunicado oficial indicé que ese organismo no tenia ninguna
competencia para limitar o restringirle al presidente su potestad de declarar un nuevo
estado de excepcion. Al mismo tiempo aclaré que si era competencia de esa alta corte,
verificar la constitucionalidad del estado de excepcién declarado. Con ello, se logré
evidenciar que la Corte Constitucional (y sus funcionarios) no estaban interfiriendo
con el trabajo del Ejecutivo en el manejo de la pandemia, pero si estaban cumpliendo
con las funciones otorgadas en la Ley.

Este impase sucedido entre la Corte Constitucional y el Ejecutivo ecuatoriano es
tan solo un ejemplo de la tensidn institucional que se vivié en muchos paises luego
que el 17 de noviembre de 2019 se reportara el primer caso de Covid-19 en el mundo,
trastocando asi la vida de practicamente toda la humanidad en menos de un ano. Si
bien, en la gran mayoria de los casos, se requirié mecanismos extraordinarios, como
los estados de excepcion o emergencia, para responder con urgencia a la pandemia,
luego, las circunstancias demandaron a todos los érganos de la arquitectura institu-
cional del Estado su participacién y las acciones que estos poderes, tanto en cumpli-
miento de sus funciones propias, como en cumplimiento de su rol de pesos y con-
trapesos de sus pares, requieren de un examen mds detenido, con el fin de ponderar,
mas alld de los impases medidticos que los funcionarios hayan podido ocasionar, la
actuacidén de los poderes del Estado ecuatoriano, mis alld del Ejecutivo, durante el
inicio y primer afo de la crisis sanitaria por la COVID-19.

La primera reaccién para hacer frente a una crisis de esta dimensidn fue regresar
la mirada a las autoridades gubernamentales sobre quienes recayo la responsabilidad
de garantizar que los sistemas sanitarios de sus jurisdicciones respondan a la emer-
gencia para poder salvar vidas®. La respuesta inicial de estas autoridades fue, por una
parte, buscar reducir los contagios de modo que los referidos sistemas sanitarios,
cuando son necesarios, den abasto y, por otra parte, el Estado procuro ampliar su
capacidad en términos de infraestructura, equipamiento e insumos®.

5. Aun cuando las respuestas no solo vinieron desde los gobiernos ya que en contextos de alta in-
formalidad y de bajas capacidades estatales, muchas de las iniciativas vinieron de la propia sociedad
civil. Estudios al respecto para América Latina, la subregién Andina y el Ecuador se pueden encon-
trar en DUQUE FRANCO et al. (2020), TUAZA CASTRO (2020), CORDOBA et al. (2021) y en
TORRES & LOPEZ-CEVALLOS (2021).

6. CEPAL (2020); DESLATTE et al. (2020).
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Con el objetivo de alcanzar aquello, la respuesta generalizada fue restringir la mo-
vilizacién y reunién de las personas para asegurar su distanciamiento, mientras que al
mismo tiempo se aprovisionaban y ampliaban las capacidades de centros médicos en
el mundo entero. Si bien estas medidas fueron necesarias para mitigar la velocidad del
contagio, también pusieron una importante presion sobre las economias de los paises
y de las personas. Por una parte, los Estados tuvieron que destinar mas recursos de
los planificados a la ampliacién de su oferta sanitaria y por otra parte la suspensién
de muchas de las actividades econémicas dependientes de la movilizacién de las per-
sonas produjo efectos sociales practicamente inmediatos y atender estas afectaciones
resultaria una prioridad para no agravar ain mas la crisis sanitaria’. Esta atencién
también ejercid presidn sobre la economia fiscal® ya sea por la respuesta que tuvieron
que dar los sistemas de seguridad social (en la medida de su existencia y posibilida-
des)?, o por la atencién a nuevas problemadticas de politica piblica que los gobiernos
tuvieron que enfrentar en materias tan diversas como transporte, educacion, seguri-
dad, entre otras.

En América Latina, como lo resumirian Blofield, Hoffmann y Llanos®, "(l)a pan-
demia de COVID 19 esta poniendo a prueba las sociedades en el continente més in-
equitativo, en donde muchos dependen del trabajo informal para su supervivencia".
Entonces, las politicas de asistencia social, de empleo, econdémicas y desplegar los
recursos estatales para implementarlas, ademas de las politicas de refuerzo a los sis-
temas de salud publica y de mitigacion del contagio, serfan cruciales para evitar una
crisis humanitaria de grandes proporciones™.

Una intervencidn de las caracteristicas que referimos, en regimenes politicos re-
publicanos, supera a la rama del Ejecutivo, ain cuando se entiende que la princi-
pal responsabilidad recae sobre esta como se mencion¢ al inicio de este articulo. La
gestion gubernamental como tal, requiere de la aprobacién de nueva legislacion, del
control de la accién gubernamental (mds atn si se aplican estados de excepcidn), etc.,
es decir, del contingente de las ramas del Legislativo, del Judicial, de los gobiernos
locales y demas organismos que forman el gobierno. Si a esto sumamos que varios
paises de la regién como Bolivia, Chile, Ecuador y Perti han tenido que desarrollar
procesos electorales en medio de complejas coyunturas de crisis politicas y sociales
que se desarrollan en esos paises desde el afio 2019, vemos que el desafio de enfrentar

7. BLOFIELD et al. (2020).

8. PAZ & SANTELICES (2020); AREVALO & ALVARADO LOPEZ (2020).
9. CEPAL (2020).

10. BLOFIELD et al. (2020) p. 1.

11. Una sintesis sobre los desafios, respuestas y consecuencias que afronta la regién en esta pan-
demia se puede revisar en @STEBO y BYE (2020).
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esta tormenta perfecta* pone a prueba todo el disefo institucional de estas democra-
cias. Como lo plantea Greer et al.”? entender las respuestas que los gobiernos dieron
a la pandemia puede ser de crucial importancia en la préxima crisis sanitaria y esa
comprensién no se puede lograr sin tomar en cuenta el disefio institucional de los
paises, los actores y sus acciones.

La produccién académica relacionada con el impacto del COVID-19 y la politi-
ca en general ha centrado su estudio, como es natural, en las respuestas de politi-
ca publica que los gobiernos, y principalmente el Ejecutivo, han dado en materia de
salud, seguridad social, economia, trabajo, entre otros aspectos. Sin embargo, salvo
por aproximaciones iniciales como la de Huertas* atin hay mucho que explorar so-
bre el rol que las otras ramas del Estado han jugado en América Latina, una regién
dominada por presidencialismos en la que se espera que el papel desempenado por
el Ejecutivo sea determinante. Por ello, un patrén observado a lo largo de la regién
es la tolerancia a una relativa acumulacién de poder en la figura del presidente que,
incluso, ha sido plasmada formalmente en los disefios institucionales de esos paises.
Al mismo tiempo y de forma paraddjica, otro patrén observado en la regién es una
alta tolerancia por la caida de presidentes en las que las otras ramas del Estado, sobre
todo la del Legislativo, han participado activamente®.

En el contexto de esta emergencia sanitaria, esos Ejecutivos han acumulado po-
deres extraordinarios, a partir de la declaracion de estados de excepcién atin cuando
estos hayan sido herramienta indispensable para la gestiéon de la pandemia, sobre
todo al inicio de esta. El abuso de esos poderes extraordinarios es también motivo
de preocupacion, de ahi la necesidad de estudiar el desempeifio de las demds ramas
del gobierno en tanto que frenos y contrapesos durante la pandemia de COVID-19*.

Entonces, este trabajo se inscribe en el debate sobre los presidencialismos y espe-
cificamente las crisis que en estos han ocurrido en América Latina, pero también en
una mds amplia literatura de pesos y contrapesos en la que nos podemos referir a au-
tores cldsicos? para llegar a literatura mucho mds contemporanea como los modelos
realizados por Perssons, Roland y Tabellini*® o por Padovano, Sgarra y Fiorino®. El ar-

12. Entendemos como tormenta perfecta a la serie de sucesos coyunturales producto de crisis politi-
cas y sociales desarrolladas a lo largo de la regién Latinoamericana desde el 2019.

13. GREER et al. (2020).
14. HUERTAS (2021).

15. LINZ (1990); SHUGART y CAREY (1992); COX y MORGENSTERN (2001); CALVERT (2004);
VALENZUELA (2004); MARSTEINTREDET (2008); MARSTEINTREDET y BERNTZEN (2008);
PEREZ-LINAN (2008); LLANOS y MARSTEINTREDET (2010); MARSTEINTREDET (2014).

16. BLOFIELD et al. (2020).

17. MONTESQUIEU (1906); HAMILTON et al. (2010).
18. PERSSON et al. (1997).

19. PADOVANO et al. (2003).
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ticulo también analiza el rol que jugaron los diferentes poderes del Estado, en medio
de una tormenta perfecta, tanto en el cumplimiento de sus funciones independientes
con relacidn al Ejecutivo, asi como en su rol de contrapeso a ese poder.

Con la finalidad de aportar en el estudio del rol que han jugado las diferentes
ramas del gobierno central en la atencién a la emergencia sanitaria que nos ocupa,
hemos optado por concentrarnos en el caso ecuatoriano. Esto, por haber presentado
condiciones que configuraron la tormenta perfecta a la que nos hemos referido®. En-
tre las principales condiciones se encuentran: crisis econdémica crénica, crisis politica
y social que llegaron a su punto més élgido en octubre de 2019, un marco institucional
débil dependiente del estilo del presidente y de sus poderes contextuales®, y un pro-
ceso electoral previsto para el 2021.

Para ello analizaremos la actuacién de tres de las cinco funciones del Estado ecua-
toriano®* la legislativa, tanto en su funcion de legislacién como de fiscalizacion; la
de participacién ciudadana y control social, en tanto que contrapeso de la gestién
del gobierno a través del Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social, de
la Contraloria General del Estado y de la Defensoria del Pueblo; y la electoral como
organo encargado de realizar llevar a cabo las elecciones generales de 2021, ademads
en la actuacién del érgano de control constitucional. No indagaremos en profundidad
sobre la actuacion del Ejecutivo dado que, como se ha sefialado, el objetivo que nos
planteamos es justamente observar cémo han operado las otras funciones del Estado
tanto en sus competencias propias, como en aquellas en las que actiian como contra-
peso del Ejecutivo. Sin embargo, nos referiremos a los estados de excepcién que el
gobierno decret6 para poder describir la reaccién de control que a partir de ellos se
estableci6. Tampoco indagaremos en lo realizado por la rama Judicial, dado que los
procesos relacionados al COVID-19, todavia estdn en marcha por lo que requeririn
un estudio posterior. En lugar de este dltimo, como ya lo hemos anunciado, examina-
remos la actuacion de la Corte Constitucional del Ecuador (CCE), que al ser el 6rgano
de control constitucional ha tenido importantes intervenciones en lo referente a la
gestion excepcional de la pandemia.

En este sentido, el presente articulo al tratarse de una descripcién densa de la
realidad, a partir de informacién oficial y de prensa, se construird una narracién que
dé cuenta de la actuacidn de estas tres funciones del Estado y de la CCE tanto en
relacion con su rol de contrapesos del Ejecutivo, como en relacién con sus propias
atribuciones dentro de esta denominada tormenta perfecta. La primera parte descri-

20. Para una mirada amplia de la coyuntura politica del Ecuador durante el 2020, revisar CASTEL-
LANOS et al. (2021).

21. BASABE-SERRANO (2017); OLIVARES y MEDINA (2020).

22. El Estado ecuatoriano se organiza a través de cinco Funciones de Gobierno: legislativa, ejecutiva,
judicial, electoral, y de transparencia y control social.
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bird el contexto en el que llega la pandemia al pais, luego se describira el marco cons-
titucional que autoriza la gestion de estados de excepcion del Ejecutivo y a partir de
alli describiremos las actuaciones del Legislativo tanto en calidad de legislador, como
de agente de fiscalizacion®, de la Corte Constitucional del Ecuador, de la Funcién de
Transparencia y Control Social y de la Funcién Electoral, para finalmente resaltar
algunas conclusiones.

Contexto de llegada del COVID-19 al Ecuador

Ecuador cerr6 el aino 2019 con una profunda crisis politica que en el mes de octubre
de ese afio estuvo muy cerca de reeditar las tres caidas de presidentes de 1997, 2000 y
2005 que tuvieron lugar tras amplias movilizaciones sociales**. La referida crisis po-
litica ocurre en un contexto de problemas econémicos que a partir de 2017 se habian
traducido en el aumento de la pobreza (grafico 1).

Grifico 1: Pobreza por ingresos y multidimensional en Ecuador 2010 — 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Instituto de Estadistica y Censos (INEC)>.

En octubre de 2019, el gobierno del presidente Lenin Moreno, anuncia la elimina-
cion de un subsidio a los combustibles vigente en el pais desde la década de los 70 del
siglo pasado, con la finalidad de reducir el gasto publico (gréfico 2). Lo anterior, des-
encadena una protesta social, liderada y sostenida por los pueblos y nacionalidades
indigenas del Ecuador, que obligaria al presidente a desistir 11 dias después®.

23. ULLOA TORRES (2017).

24. POLGA HECIMOVICH (2010); BASABE-SERRANO y POLGA HECIMOVICH (2017).
25. INSTITUTO DE ESTADISTICA Y CENSOS (INEC) (2020).

26. ALTMAN (2020); OLIVARES y MEDINA (2020).
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Gréfico 2: Composicién del Presupuesto General del Estado de Ecuador 2010 — 2020
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Banco Central del Ecuador (BCE)* y Ministerio
de Finanzas®.

En marzo de 2020, el presidente Moreno tiene que enfrentar la crisis de la CO-
VID-19 todavia con amenazas de protestas y movilizaciones sociales y con una apro-
bacién de gobierno que habia caido de 66% cuando fue electo en 2017 a 32% en 2019,
antes de las protestas de octubre, y a 19% después de las protestas®. La respuesta de
politica publica, como era de esperarse, inicialmente enfocada en la contencién de la
pandemia y por ello en la politica de salud publica, rdpidamente tuvo que ampliarse
a materia econémica, de seguridad social, de seguridad publica, de educacidn, trans-
porte, infraestructura, etc.

El primer caso de COVID-19 fue reportado el 29 de febrero de 2020 en la provin-
cia de Los Rios. Para el mes de abril, Guayaquil, la ciudad portuaria mds importante
del pais y la segunda mds poblada, hacia titulares a nivel mundial por la crisis del
manejo de caddveres a causa del incremento de la mortalidad, presumiblemente?°,
por el impacto de la pandemia. Tras la implementacion de medidas de contencién

27. BANCO CENTRAL DEL ECUADOR (BCE) (2021).

28. MINISTERIO DE FINANZAS (2021).

29. MITOFSKY (2020).

30. En ese momento el pais tenfa una capacidad muy restringida de deteccién de COVID-19 por lo
que la cifra de muertes reportadas por COVID-19 se presume que fue inferior a la real. CEVALLOS-
VALDIVIEZO et al. (2021); FERNANDEZ-NARAN]JO et al. (2021) han realizado propuestas para
estimar el valor a pesar de la falta de datos. GONZALEZ-BUSTAMANTE (2021) no pudo incluir
a Ecuador en su estudio sobre las respuestas tempranas en América Latina por falta de datos y en

su estudio concluye que uno de los factores determinantes para la efectividad de las respuestas es
la informacion.
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de la pandemia a nivel nacional observamos que el PIB se redujo en 7,8 puntos, que
el empleo no pleno (subempleo y empleo que no alcanza el numero de horas o el sa-
lario minimo) subié del 46% al 50% y que la pobreza por ingresos afecta a 3 de cada
10 ecuatorianos, mientras que la pobreza multidimensional® afecta a 4 de cada 10
ecuatorianos (grafico 1)®, por citar algunos datos que dan cuenta del deterioro, ain
mads profundo, de las condiciones sociales y econémicas del pais®.

El estado de excepcion como respuesta del Ejecutivo a la pandemia

Una vez confirmado el primer caso positivo, el 11 de marzo de 2020 el Ministerio de
Salud Publica (MSP) declaré estado de emergencia sanitaria a nivel nacional. Dada
la gravedad del brote descontrolado del coronavirus SARS-CoV-2 en Ecuador. Para
mejorar el proceso de toma de decisiones relacionado a la crisis sanitaria desde el Ser-
vicio Nacional de Gestidn de Riesgos y Emergencias (SNGRE) se activa el 13 de marzo
de 2020 el Centro de Operaciones de Emergencias (COE) a nivel nacional.

Basados en la evidencia y experiencias internacionales sobre las consecuencias
de la pandemia, el 16 de marzo, el Presidente de la Republica emite el que seria el
primero de 5 Decretos Ejecutivos de Estado de Excepcién (DEEE) y 3 ampliaciones
(ver apéndice 1), argumentando “calamidad publica en todo el territorio nacional, por
los casos de coronavirus confirmados y la declaratoria de pandemia de COVID-19
por parte de la Organizacién Mundial de la Salud, que representan un alto riesgo de
contagio para toda la ciudadania”*. Poco, o nada se preveia de lo que sucederia meses
después en torno al manejo de la pandemia.

El estado de excepcidén estd normado en el Ecuador a nivel constitucional. La carta
fundamental, en sus articulos 164 y 165, indica que:

La Presidenta o Presidente de la Repuiblica podra decretar el estado de ex-
cepcion en todo el territorio nacional o en parte de él en caso de agresion,
conflicto armado internacional o interno, grave conmocion interna, calami-
dad publica o desastre natural.

Declarado el estado de excepcidn, la Presidenta o Presidente de la Reptuiblica
podré:

31. Se considera pobreza multidimensional cuando, a pesar de alcanzar el ingreso minimo, el ac-
ceso de las personas a educacion, trabajo y seguridad social, salud, agua, alimentacién o vivienda se
encuentra limitado INSTITUTO DE ESTADISTICA Y CENSOS (INEC) (2020).

32. CORREA-QUEZADA et al. (2020) auguran atiin peores escenarios.

33. INSTITUTO DE ESTADISTICA Y CENSOS (INEC) (2020); INSTITUTO DE ESTADISTICA
Y CENSOS (INEC) (2021).

34. DECRETO EJECUTIVO 1017 DEL 2020 (2020).
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1. Decretar la recaudacidn anticipada de tributos.

2. Utilizar los fondos ptiblicos destinados a otros fines, excepto los corres-
pondientes a salud y educacion.

3. Trasladar la sede de gobierno a cualquier lugar del territorio nacional.

4. Disponer censura previa en la informacién de los medios de comunica-
cién social con estricta relacién a los motivos del estado de excepcién y a la
seguridad del Estado.

5. Establecer como zona de seguridad a todo o parte del territorio nacional.
6. Disponer el empleo de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional y
llamar a servicio activo a toda la reserva o a una parte de ella, asi como al
personal de otras instituciones.

7. Disponer el cierre o la habitaciéon de puertos, aeropuertos y pasos fron-
terizos.

8. Disponer la movilizacién y las requisiciones que sean necesarias, y de-
cretar la desmovilizacién nacional, cuando se restablezca la normalidadss.

Adicionalmente y relevante en el objetivo de nuestro trabajo, el articulo 166 de la
Constitucion del Ecuador sefiala también:

La Presidenta o Presidente de la Republica notificard la declaracion del es-
tado de excepcién a la Asamblea Nacional, a la Corte Constitucional y a los
organismos internacionales que corresponda dentro de las cuarenta y ocho
horas siguientes a la firma del decreto correspondiente. (...) El decreto de
estado de excepcion tendra vigencia hasta un plazo maximo de sesenta dias.
Si las causas que lo motivaron persisten podra renovarse hasta por treinta
dias mas, lo cual debera notificarse®.

Ademais de estas medidas, el Ejecutivo, en el marco de los estados de excepcién
declarados, emitié un total de 21 Decretos Ejecutivos en materia tributaria. Del mis-
mo modo, se expidieron 6 Decretos Ejecutivos de cambio de ministros, entre los cua-
les estuvieron los referentes al cambio de los 5 ministros de salud que el pais tuvo
desde el inicio de la pandemia hasta el 15 de abril de 2021. Ademds de los cambios
de ministros, el Ejecutivo también se modificé cuando el 10 de julio de 2020 el vice-
presidente Sonnenholzner, quien en la practica habia estado al frente del manejo del
gobierno durante la pandemia, renuncié de forma irrevocable a su cargo, asumiendo
funciones el 22 de julio de 2020 la vicepresidenta Muiioz.

35. CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR (2008).
36. CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR (2008).
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Si bien las acciones del Ejecutivo se desplegaron en practicamente todos los dm-
bitos de politica publica®, para la mayoria, falté mucho por hacer para mitigar la
tragedia que se vivid a nivel nacional®, de ahi que al mes de marzo de 2021 la apro-
bacién del Presidente alcanzaba apenas el 8% siendo el peor evaluado de 20 paises en
América®. Tras un aio del inicio de la pandemia, el sector de salud en las provincias
con mas densidad poblacional (Pichincha, Guayas, Manabi, Azuay) mantenian altos
indices de demanda hospitalaria por lo que se encontraban al borde de un colapso
sanitario*.

Adicionalmente, en el Ejecutivo y en los gobiernos locales del pais, se centran los
mds variados escandalos de corrupcién en el marco de la adquisicién de insumos
durante la pandemia. De ahi que no solo esta funcién del Estado se haya puesto a
prueba, sino todo el disefio institucional dentro del proceso que la literatura llama
rendicién de cuentas horizontal*, es decir, la rendicién de cuentas entre los diferentes
poderes del Estado, encargados de controlarse los unos a los otros. A continuacién,
analizamos el rol que esos otros poderes han jugado una vez configurada la tormenta
perfecta.

Legislar para evitar una crisis humanitaria

De acuerdo con la base de datos de Lexis*’, desde el inicio de la emergencia sanitaria
en el Ecuador en marzo de 2020 hasta el mes de abril de 2021, 147 instrumentos nor-
mativos, explicitamente relacionados con la pandemia de COVID-19 y de obligatorio
cumplimiento, han sido expedidos y publicados en el Registro Oficial a nivel nacional
y 27 a nivel local por parte de los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD)*.
Estos cuerpos normativos provienen de las cinco funciones del Estado que tiene el
Ecuador y reglamentan, en el marco de sus competencias, las mas distintas areas con
el objetivo de atender su funcionamiento durante la emergencia.

37. Un resumen de las principales medidas tomadas en los primeros tres meses de la crisis se puede
encontrar en ABAD CISNEROS y CALDERON (2020, p. 157) y un andlisis de las politicas sociales,
especialmente sobre transferencias directas y sus dificultades en PALACIO (2021).

38. ALTMANN et al. (2020).

39. MITOESKY (2021).

40. PRIMICIAS (2021).

41. MARSTEINTREDET (2011).
42. LEXIS (2021).

43. La sistematizacién del contenido de los mds importantes cuerpos normativos expedidos entre
enero y septiembre de 2020 por el gobierno central se puede encontrar en el trabajo de Palacio
(2021).
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Seria injusto no mencionar que, pese a la emergencia sanitaria en medio de esta
tormenta perfecta, la Asamblea Nacional en su cuarto afio de mandato ha tramitado
y publicado 19 leyes. Esto es un desempeno superior al que ha tenido en los tres aios
pasados en los que produjo 14 (primer afio), 15 (segundo aifio) y 15 (tercer afno) leyes.
Relacionadas explicitamente a la emergencia sanitaria, se han tramitado la Ley Orga-
nica Reformatoria del Cédigo Organico de la Funcién Judicial y la Ley Orgénica Re-
formatoria de la Ley Orgdnica de Educacién Intercultural, y la Ley Orgénica de Apoyo
Humanitario para Combatir la Crisis Sanitaria Derivada del COVID-19 (LOAH); v,
evidentemente, estos cuerpos normativos tienen mayor peso que los producidos por
las demas funciones del Estado*.

De estas leyes, la mas importante en la materia que nos atafie es la de Apoyo
Humanitario para Combatir la Crisis Sanitaria Derivada del COVID-19. Esta ley, si
bien fue presentada como un proyecto de ley econémica urgente por parte del Ejecu-
tivo, en realidad incorpora 9 proyectos de ley presentados por distintos asambleistas
(como se resume en la tabla 1) que se tramitan mediante lo que la literatura especia-
lizada ha denominado proceso émmnibus que consiste en el tratamiento conjunto de
varios proyectos de ley que se convierten en un cuerpo legal mds completo®.

Tabla 1: Proyectos de ley tratados en conjunto para la produccién de la Ley Orgédnica
de Apoyo Humanitario para Combatir la Crisis Sanitaria Derivada del COVID-19.

Fecha de Nombre del Proyecto Asambleista (s) Ponente (s)
Calificacion

2020.04.16 | Ley Orgénica de Apoyo Humanitario | Lenin Moreno Garcés
para Combatir la Crisis Sanitaria De- | (Presidente de la Reptblica)
rivada del Covid 19

2020.04.08 | Ley Reformatoria de la Ley de Inqui- [ Guillermo Celi Santos
linato

2020.04.09 |Ley para Contribuir a Mitigar los [ Ana Belén Marin Aguirre
Efectos de la Crisis y Reformatoria a
Varios Cuerpos Legales, como Conse-
cuencia de la Pandemia Causada por
el Covid-19

44. ASAMBLEA NACIONAL DEL ECUADOR (2021a).

45. KRUTZ (2000); KRUTZ (2001a); KRUTZ (2001b); MASSICOTTE (2013); HAZAMA e IBA
(2017).
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2020.04.15 | Ley de Reactivacién Productiva y Fa- | Esteban Albornoz Vintimilla,
cilidades para los Ciudadanos ante la | Homero Castanier Jaramillo,
Crisis del Covid19 Fernando Burbano Monte-
negro, Rubén Bustamante
Monteros, Elizabeth Cabezas
Guerrero, Fernando Callejas
Barona, Maria Mercedes Cues-
ta Concari, Carmen Rivadenei-
ra Bustos, César Rohon Hervas,
Doris Soliz Carrién, Mauricio
Zambrano Valle y Mariano
Zambrano Vera
2020.04.09 | Proyecto De Ley Organica Para Sus- | Vicente Taiano Basante
pender El Proceso De Desahucio En
Los Contratos De Arrendamiento
Destinados A Comercio
2020.04.10 |Ley De Organica De Reactivacion | Elizabeth Cabezas Guerrero
Econdmica, Facilidades Y Suspension
De Pago Por La Emergencia Sanitaria
(Covid-19)
2020.04.07 | Proyecto De Ley Organica Para En- | Pabel Muifioz Lépez
frentar La Crisis Humanitaria Causa-
da Por El Covid-19 Y Dotar Al Estado
De Herramientas De Contencién Y
Financiamiento
2020.04.09 | Ley Organica Para Suspender Las Ob- | Vicente Taiano Basante
ligaciones Generadas Con El less Y
Con El Banco Del Iess Para Prevenir El
Impacto Econémico En Las Pequeiias
Y Medianas Empresas (Pymes)
2020.04.18 | Ley Organica De Apoyo A Los Sec- | Jeannine Cruz Vaca
tores Sociales Afectados Por La Pan-
demia Por El Covid 19

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Comisién Especializada Permanente del

Desarrollo Econémico, Productivo y la Microempresa®.

46. COMISION ESPECIALIZADA PERMANENTE DEL DESARROLLO ECONOMICO, PRO-
DUCTIVO Y LA MICROEMPRESA (2020).

165



MEDINA'Y ZURITA-TAPIA
RESPUESTAS ESTATALES A LA PANDEMIA DE COVID-19 EN ECUADOR: MIRANDO MAS ALLA DEL EJECUTIVO

Su contenido se puede resumir en 3 ambitos generales. En cuanto a educacion, la
ley tiene por objetivos garantizar la permanencia de los estudiantes en los diferentes
niveles del sistema educativo, para lo cual dispone la reduccién de los costos de cole-
giatura en los centros privados, aumenta el porcentaje de becas estatales y garantiza
la migracién de estudiantes del sistema educativo privado al piblico en caso de no
poder afrontar los referidos costos. De igual modo, en el sistema publico asegura la
continuacién de los programas de desayuno escolar que en muchas zonas deprimidas
del pais es fundamental para la alimentacién de nifios y adolescentes. Adicionalmen-
te, a nivel de educacidn superior, flexibiliza los requisitos para la oferta de formacién
en modalidad virtual.

Sobre el inquilinato, busca evitar los desahucios en tiempo de pandemia. Para ello,
aumenta la tolerancia al no pago de renta y regula la posibilidad de acuerdos entre
propietarios y arrendatarios tanto en el sector de la vivienda como en el comercial.
Garantiza también la provisién de servicios basicos a viviendas aun cuando se en-
cuentren en mora de pago y regula la flexibilizacion en el cobro de esos valores y en
algunos casos la reduccién de ellos.

En el dmbito de la produccién y el empleo, quizés el mds polémico, dado que fue el
que reunié mais criticas de los asambleistas de oposicién, permite el refinanciamiento
de deudas a negocios y personas, flexibilidad en el pago de obligaciones a la seguri-
dad social, crea una modalidad contractual laboral especifica por la emergencia por
hasta dos afos de vigencia. Asi mismo, de acuerdo con la ley aprobada, se permite la
reduccién de la jornada laboral y renegociacion de contratos con el objetivo de man-
tener el empleo y norma la potestad del empleador de obligar a tomar vacaciones a
sus empleados.

Finalmente, y no menor, determina la fijacién de precios de productos de consu-
mo bdsico para evitar la especulacion. Asi, esta ley constituye el aporte mds notorio
del Legislativo ecuatoriano durante la emergencia sanitaria. Si bien existen dos leyes
adicionales que se refieren directamente al COVID-19, estas lo hacen de manera tan-
gente.

Este cuerpo legal, sin embargo, obtuvo apenas el 54% de los votos del parlamento
unicameral de Ecuador. Los partidos que se pronunciaron en contra argumentaron
que las medidas que la ley prevé son insuficientes y en muchos casos, incluso, nocivas
para los trabajadores ya que en la renegociacion de los contratos laborales hay una
clara asimetria entre el empleado y el empleador, agravada atn mds por la tormenta
perfecta en la que se encontraba ahondada el pais#. En ese contexto, la acusacién de
las bancadas que se opusieron a este proyecto fue que el gobierno le estaba pasando
la cuenta de la pandemia a los trabajadores.

47.RADIO LA CALLE (2020).
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Adicionalmente, la Asamblea Nacional se ha pronunciado de forma no vinculante
a través de 33 resoluciones del Pleno de la Asamblea Nacional. De estas, nueve atafien
directamente a la crisis sanitaria por la pandemia de COVID-19. Sin embargo, las de
mayor trascendencia fueron las emitidas el 28 de octubre de 2020 que dieron inicio a
un proceso de fiscalizacién a las Superintendencias de Bancos y de Economia Popular
y Solidaria*, y la del 26 de enero de 2021 en la que se exigi6 al Presidente de la Rept-
blica la destitucion del Ministro de Salud en funciones y la comparecencia del Minis-
tro de Economia y Finanzas*. Esta resolucidn, si bien no forma en si misma parte de
un proceso de fiscalizacidn, nos permite abordar la segunda funcién que cumple el
parlamento ecuatoriano (ademds de la de legislar): el fiscalizar.

En términos de fiscalizacion, y por tanto de contrapeso frente a las otras funciones
del Estado ecuatoriano, durante el 2020 la Asamblea Nacional, ademds de llamar a
comparecer a multiples autoridades de las funciones del Ejecutivo y de Transparencia
y Control Social, tramité tres juicios politicos que desembocaron en tres censuras y
destituciones: 1) Presidente del Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social
(CPCCS) Christian Cruz®y 2) de la Ministra de Gobierno Maria Paula Romo*. En
lo relativo a la emergencia sanitaria, como se mencioné previamente, se ha iniciado
un proceso de fiscalizacién a las Superintendencias encargadas de vigilar el cumpli-
miento de las instituciones financieras del pais, especificamente por reclamos en el
cumplimiento de lo dispuesto por la LOAH en materia de reestructuraciéon de deuda
y cobros de intereses durante la emergencia sanitaria.

Sin embargo, el proceso de fiscalizacién de mayor importancia relativo a la emer-
gencia sanitaria que ha realizado la Asamblea Nacional es el de llamado a juicio po-
litico al ex Ministro de Salud el 20 de febrero de 2021, 6 dias antes de la renuncia
del Secretario de Estado. A pesar de su renuncia, la Asamblea Nacional tramité el
referido juicio politico y censuré por unanimidad al ex Ministro, ademds de los cargos
penales que estdn siendo tramitados en la Funcién Judicial, por incumplimiento de
sus funciones durante el inicio del proceso de vacunacién contra la COVID-19. Este
juicio se dio en el marco del escandalo que se produjo por la decisién del ex Ministro

48. Resolucion que dispone fiscalizar a las Superintendencias de Bancos y de Economia Popular y
Solidaria (2020).

49. Resolucion que exige al Presidente de la Republica, Lcdo. Lenin Moreno, la destitucion del
Ministro de Salud, Dr. Juan Carlos Zevallos Lépez, y la comparecencia ante el Pleno del ministro
sefialado, asi como del Ministro de Economia y Finanzas. (2021); ASAMBLEA NACIONAL DEL
ECUADOR (2021b).

50. Resolucion que censura y destituye al Presidente y Consejero del Consejo de Participacién Ciu-
dadana y Control Social, Ing. Christian Cruz Larrea (2020).

51. Resoluciéon que censura y destituye a la Ab. Maria Paula Romo Rodriguez del cargo de Ministra
de Gobierno (2020).
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de vacunar a miembros de su familia incumpliendo el plan de vacunacién del pais que
mads tarde se descubriria inexistentes>

De esta manera, la actuacion del Legislativo ecuatoriano durante la emergencia
sanitaria por el COVID-19 se ha concentrado en dos aspectos. Primero en la coordi-
nacién con el Ejecutivo y la negociacion interna para aprobar la LOAH que permitio,
al menos formalmente, ampliar las medidas excepcionales para el alivio a personas y
negocios. Segundo, en los procesos de fiscalizacién a las entidades de control finan-
ciero para el cumplimiento de la LOAH y al ex Ministro de Salud por abuso de su
cargo®.

El control constitucional sobre las decisiones del gobierno

Si bien no constituye una Funcién del Estado en si misma, la Corte Constitucional del
Ecuador es el “maximo érgano de control, interpretacién constitucional y de admi-
nistracién de justicia en esta materia”* y sus sentencias son definitivas e inapelables®.
En la préctica es la autoridad de més alta jerarquia en el Ecuador y ejerce un amplio
poder en la materia de su competencia. De hecho, de acuerdo con la investigacién de
Sotomayor Valarezo®, después de la Corte Constitucional de Colombia, es la segunda
Corte Constitucional con mayor poder entre los siete paises de América Latina®” que
tienen un tribunal constitucional especializado.

En materia de la emergencia sanitaria que nos ocupa, este organismo tiene espe-
cial importancia dado que es el encargado de verificar automdticamente la constitu-
cionalidad de los estados de excepcién decretados por el Presidente de la Republica®®.
Como se sefal6 previamente, el Ejecutivo desde el inicio de la pandemia declaré cin-
co estados de excepcion y tres ampliaciones que en todos los casos han sido revisados
por la CCE (ver apéndice 1).

El primer Decreto Ejecutivo de Estado de Excepcion (DEEE) (No. 1017) del 16 de
marzo de 2020 recibié un dictamen favorable de la CCE. Tras el agravamiento y como
ampliacién del decreto original de la crisis en la ciudad de Guayaquil, el Presidente
decreta la creacidn de una zona de emergencia en toda la provincia del Guayas. En

52. BBC NEWS MUNDO (2021); CANIZARES (2021).

53. Para ampliar en el funcionamiento del legislativo en aprobacién de leyes recomendamos ver a
BASABE-SERRANO & HUERTAS-HERNANDEZ (2021).

54. CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR (2008, Art. 429).
55. CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR (2008, Art. 440).
56. SOTOMAYOR VALAREZO (2019).

57. Tribunales Constitucionales de Chile, Bolivia, Pert y Reptblica Dominicana, y Cortes Constitu-
cionales de Colombia, Ecuador y Guatemala (SOTOMAYOR VALAREZO, 2019).

58. CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR (2008, Art. 140); LEY ORGANICA
DE GARANTIAS JURISDICCIONALES Y CONTROL CONSTITUCIONAL (2009, Art. 119-124).
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este caso también recibe un dictamen favorable de la CCE, sin embargo, la Corte fija
condiciones de obligatoria observacion, especialmente la consideracién de necesidad
y proporcionalidad en la restriccién de los derechos. Sobre esta primera sentencia de
constitucionalidad, se han presentado ante la CCE diez acciones de incumplimiento.
Todas ellas han sido desestimadas por la Corte.

Una vez cumplidos los 60 dias, el Ejecutivo emite un decreto para ampliarlo por 30
dias mds, siendo aprobado por las CCE. Sin embargo, exige al Ejecutivo que, ademads
de avanzar en la busqueda de mecanismos que permitan afrontar la crisis a través de
los instrumentos juridicos ordinarios, garantice: derechos de salud, educacidn, se-
guridad (especialmente en materia de género), protesta e informacién. En esta linea,
también recuerda a todas las autoridades su obligacion de asegurar la transparencia
en los procesos de compras publicas y la lucha contra la corrupcién. Tras el término
del primer estado de excepcion, el Ejecutivo tramit6 un segundo periodo de iguales
caracteristicas (60 dias ordinarios, mds 30 dias de prorroga) con respuesta afirmativa
por parte de la CCE en ambos casos. Sin embargo, tras disponer en dos ocasiones adi-
cionales la necesidad de que el Ejecutivo y la Asamblea Nacional busquen mecanis-
mos juridicos ordinarios para lidiar con la emergencia sanitaria, la CCE anuncié que
ya no aceptaria un nuevo DEEE con la misma motivacién. Es asi como, en septiembre
de 2020, dej6 de regir el estado de excepcién bajo la causal de conmocién nacional
por COVID-19.

Tras el agravamiento de los casos (la llamada segunda ola de contagios) a final
de 2020, el Ejecutivo se vio en la necesidad de declarar nuevos estados de excepcién
como estrategia de disminuir los efectos de esta tormenta perfecta. Sin embargo, re-
cibi6 dictdmenes de constitucionalidad parcial en los que se limitaba en tiempo y
alcance los decretos ejecutivos. En la sentencia de la CCE del 6 de abril de 2021, de
hecho, dispuso que el Ejecutivo tendrd 3 meses para preparar una ley que regule la
limitaciéon de la libertad de transito mientras dure la pandemia y el legislativo tendria
3 meses mds para tramitarla.

Como se ilustré al inicio de este articulo, estas sentencias de constitucionalidad
parcial de los DEEE aumentaron la tensién institucional entre el Ejecutivo y la CCE al
punto de que el Secretario General de Gabinete de la Presidencia de la Republica insi-
nué en sus redes sociales que existiria un bloqueo por parte de la CCE a la gestion del
Ejecutivo. El Presidente de la CCE poco después aclar6 que es irresponsable preten-
der responsabilizar al 6rgano de control constitucional de los efectos de la pandemia
y del incumplimiento de las recomendaciones que la CCE ha realizado®.

59. EL UNIVERSO (2021).
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Tras calmar tensiones entre el Ejecutivo y la CCE, el 21 de abril del 2021, el Presi-
dente firm¢ el quinto DEEE para poder establecer restricciones a la movilidad en 16
de las 24 provincias del pais. Este decreto fue declarado constitucional por la CCE el
28 de abril del 2021.

El poder de Transparencia y Control Social frente ala COVID-19

La urgencia determinada por la expansién del contagio y la flexibilizacién de los pro-
cesos administrativos permitida por el estado de excepcién ha requerido de una in-
tensa vigilancia dada la disminucién de salvaguardas en contra de la corrupcién en la
administracién de los fondos ptblicos que han sido ejecutados en el marco de la aten-
cién a la pandemia. En este marco, los organismos de la Funcién de Transparencia
y Control Social del Estado como el Consejo de Participacién Ciudadana y Control
Social (CPCCS), la Defensoria del Pueblo y la Contraloria General del Estado (CGE)
han mantenido un rol activo en cuanto a veeduria, control de irregularidades y en
defender a la ciudadania en posibles abusos por parte de organismos publicos y pri-
vados, al igual que en la defensa de grupos y personas en situacién de vulnerabilidad.

En lo que respecta el CPCCS, en cuanto a esta tormenta perfecta, si bien sus reso-
luciones en muchos casos no son vinculantes, encontramos que, desde el inicio de la
pandemia, se generaron un total de 17, entre las que observamos pronunciamientos
publicos, procesos de veeduria, peticiones de investigaciones sobre adquisiciones de
bienes por parte del Ministerio de Salud Pablica (MSP) y rendiciones de cuentas re-
lacionadas a la COVID-19. En este sentido, encontramos que se realizan un total de 3
disposiciones a la Secretaria Técnica de Transparencia y Lucha contra la Corrupcién
para iniciar investigaciones.

De estas, solo en una se solicita iniciar una investigacién integral sobre todos los
actos ejecutados por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y el MSP
durante la emergencia sanitaria para determinar existencia de irregularidades en pro-
cesos de contratacién publica, manejo de recursos financieros y administracién de
hospitales y dispensarios.

Los otros dos pedidos de investigacion se refieren al presunto reparto de hospi-
tales a determinados asambleistas y sobre la supuesta red de corrupcién en el otor-
gamiento de carnets de discapacidad por el MSP. Desafortunadamente, de estas tres
disposiciones de inicio de investigacién, todavia no existe un resultado concreto ya
que los procesos judiciales todavia siguen en curso.
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Por otra parte, se observa que durante los primeros meses de pandemia la De-
fensoria del Pueblo realizé un total de 39 exhortos y pronunciamientos emitidos en
el contexto de la declaracion de emergencia sanitaria ocasionada por la pandemia
de la COVID 19 entre marzo a mayo de 2020%. Asi mismo, generaron un total de 7
reportes de monitoreo sobre vulneraciones de derechos humanos® en el contexto de
la emergencia sanitaria por iniciativa propia y en respuesta a los encargos expresos
de la CCE.

Por otra parte, desde la CGE al mes de abril de 2021 se han aprobado 997 informes
de auditoria gubernamental, remitiendo un total de 215 indicios de responsabilidad
penal, 45 derivados de los exdmenes efectuados a las contrataciones por pandemia
de la COVID-192. Como podemos observar en la tabla 2, hay un total de 6 entidades
gubernamentales auditadas en las que existe un total de 261 auditorias.

Tabla 2: Entidades gubernamentales auditadas durante emergencia sanitaria

Entidades Auditadas No. de auditorias

Ministerio de Salud 89
IESS 32
ISSPOL 3

ISSFA 2

GADS provinciales, municipales, parroquiales 115
Otras entidades funcidén ejecutiva 20
Total 261

Fuente: Contraloria General del Estado (CGE)®.

Por otra parte, a lo largo del 2020, se generaron un total de 886 destituciones
confirmadas, glosas por mas de USD 395 millones, asi como multas por més de USD
2 millones®. Pese a estos esfuerzos, son escandalosos muchos de los casos que se
ventilan en las cortes de justicia del pais, en los que se involucran a todo nivel de au-
toridades, desde un ex presidente, varios ex ministros de Estado, autoridades locales
y, a partir del 14 de abril del 2021 el propio Contralor General del Estado subrogante.

Desafortunadamente, durante la crisis sanitaria, quedé en evidencia que pese a la
gestidn de los organismos de control y veeduria ciudadana, esto no necesariamente
disuaden a funcionarios presuntamente corruptos. Como podemos observar en el
presente apartado, los esfuerzos de estos organismos resultan en ocasiones tnica-
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mente en sefalamientos a través de resoluciones no vinculantes que contribuyen a
un discurso medidtico y no necesariamente desembocan en un contrapeso efectivo
al abuso de poder en otras funciones del Estado o en gobiernos subnacionales. Du-
rante los primeros meses de la crisis sanitaria, adicionalmente, se evidencié que gran
parte de las decisiones de estos 6rganos, con evidentes excepciones como es el caso
de la Corte Constitucional, estan influenciados en gran medida por el Ejecutivo. Sin
embargo, esto no se debe necesariamente al disefo institucional formal, sino que mds
bien es producto de una notable falta de conocimiento de sus funciones y limites por
parte de quienes estan a la cabeza de estos organismos de control.

Elecciones en pandemia

Pese a todos los problemas politicos, sociales y econémicos que hemos podido
observar hasta este punto, en Ecuador de acuerdo con el calendario electoral pro-
puesto por el Consejo Nacional Electoral (CNE)®, un dia después de la declaratoria
de estado de emergencia sanitaria a nivel nacional, el 12 de marzo de 2020 inicié
el proceso electoral conforme a la resolucién PLE-CNE-20-12-3-2020°. Landman y
Splendore®, Pulejo y Querubin®, y Bach, Guillouzouic y Malgouyres® argumentan
que la propagacion del virus y las respuestas gubernamentales pueden llegar a tener
efectos significativos en el ciclo electoral, en las medidas de restriccion, asi como el
riesgo de contagios por parte de los candidatos durante campaia electoral. Por su
parte, James™ afirma que dentro de los factores a ser considerados en el proceso de
toma de decisiones para desarrollar elecciones en pandemia se incluye: cémo estin
posicionadas las urnas, el manejo del personal electoral, registro de candidaturas,
tiempos relacionados al calendario electoral, procesos de observacién electoral, al
igual que el manejo del registro de votantes.

El pleno del CNE el 23 de julio de 2020, consciente de la gravedad de esta tormenta
perfecta en Ecuador, actualizo las directrices para las Elecciones Generales del 2021.
Entre los principales cambios encontramos que cada Junta Receptora del Voto (JRV)
estaria integrada con menos electores, el incremento del niimero de recintos electo-
rales con fines de evitar aglomeraciones y el uso de dos urnas por JRV (una exclusiva
para binomio presidencial, y otra para Asamblea Nacional y Parlamento Andino).
Asi como el reconocimiento de cédulas de ciudadania vencidas desde marzo de 2020
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para todas las personas que, pese al horario extendido del Registro Civil, no hayan
podido reemplazar sus cédulas caducadas, extraviadas o robadas.

Elementos que entorpecieron en alguna medida las elecciones, no estuvieron vin-
culados con la pandemia sino con las disputas generadas entre los dos érganos elec-
torales: CNE y el Tribunal Contencioso Electoral (TCE), relacionadas al registro de
organizaciones politicas. Otro ejemplo es el conflicto de competencias entre la CGE y
el CNE en el que el Contralor General solicit6 realizar eximenes especiales al sistema
informatico del CNE previo a las elecciones por denuncias de fraude por parte de
organizaciones politicas participantes. Sin embargo, el CNE argumenté que se puede
realizar un examen especial inicamente después a las elecciones, provocando que el
Contralor ingrese el proceso de destitucién de los consejeros frente el TCE por des-
acato de decision de autoridad competente.

En este sentido, podemos observar que si el desarrollo de elecciones en tiempos
normales es complejo por la cantidad de actores que forman parte del proceso, el
grado de dificultad, en medio de esta tormenta perfecta aument6 en este periodo™
No solo hay que considerar la desconfianza de la ciudadania producto de las irregu-
laridades que pueden suscitar a lo largo del calendario electoral, sino que el manejoy
tiempos de respuesta por parte del gobierno central y gobiernos seccionales en torno
a la COVID-197, también influyen significativamente en la posible desconfianza ciu-
dadana en el proceso electoral.

En este sentido, el desarrollo de la primera vuelta el 7 de febrero de 2020 tuvo
algunos altibajos en ciertos recintos electorales. Esto, principalmente en relacién con
aglomeraciones en los exteriores de las JRV. Sin embargo, observamos que el por-
centaje de ausentismo para estas elecciones (19,01%) no es muy distinto al reportado
durante la primera vuelta electoral del 2017 (18,37%) con apenas 0,64 puntos porcen-
tuales de diferencia entre elecciones.

Por otra parte, en lo que se refiere a la segunda vuelta realizada el 11 de abril de
2021 se pudieron resolver varios problemas suscitados anteriormente. Un efecto de
ello es la disminucién del porcentaje de ausentismo de voto. Para la segunda vuelta,
solo el 17,38% del electorado estuvo ausente disminuyendo en 1,63 puntos porcentua-
les en relacion con la primera vuelta. Y, cuando comparamos lo sucedido en la segun-
da vuelta de las elecciones generales del 2017 (17,08%) encontramos una diferencia de
solo 0,30 puntos porcentuales entre eleccién.

Como es evidente y ha sido estudiado inicialmente por James™, durante la pande-
mia, la dificultad de llevar un proceso electoral estable aumenta. Sin embargo, para el
caso ecuatoriano, observamos que las elecciones desarrolladas tanto para la primera

71. JAMES (2021).
72. RAMIREZ DE LA CRUZ et al. (2020).
73. JAMES (2021).

173



MEDINA'Y ZURITA-TAPIA
RESPUESTAS ESTATALES A LA PANDEMIA DE COVID-19 EN ECUADOR: MIRANDO MAS ALLA DEL EJECUTIVO

como para la segunda vuelta electoral fueron llevadas a cabo satisfactoriamente, con
importantes previsiones para evitar poner en riesgo la salud de los candidatos, de los
votantes y asegurando resultados que gozan de legitimidad frente a la poblacién. Las
medidas restrictivas, pese a que disminuyeron” durante los fines de semana de elec-
ciones, fueron aparentemente eficaces en evitar una mayor propagacién de la CO-
VID-19 a causa del proceso electoral.

Conclusiones

Como se ha resefiado en este trabajo, en el Ecuador la pandemia producto de la CO-
VID-19 se sum6 a una serie de condiciones vinculadas a la crisis social, politica y
econdémica que se habian acumulado ya en los ultimos aifios, lo que configuré una
tormenta perfecta que debid ser enfrentada por todas las instancias del Estado y de
la sociedad. Esta investigacion ha descrito las acciones mas notorias realizadas por el
legislativo, la Corte Constitucional, el CPCCS, la Defensoria del Pueblo, la Contra-
loria General del Estado y el Consejo Nacional Electoral, tanto en su rol de pesos y
contrapesos a la accidn del ejecutivo, como en sus funciones propias.

En materia de legislacién y fiscalizacién, més alla de las criticas y poca credibili-
dad de la que sufre la Asamblea Nacional, 5% de los ciudadanos creian en ella al mes
de agosto de 20207, y aiin cuando se podria afirmar que en materia de legislacién se
cumple la tendencia de tener un Ejecutivo fuerte y una legislatura principalmente
reactiva, como se ha sefialado previamente, la Asamblea Nacional procesé el princi-
pal cuerpo normativo emitido durante la pandemia a partir de propuestas no tnica-
mente emitidas por el Ejecutivo. En lo relativo a su funcién de freno y contrapeso del
ejecutivo, por otra parte, si bien el Legislativo ha emprendido multiples procesos de
transparencia, varios escandalos de corrupcién han empaiado su gestion, de entre
ellos, el que fue el detonante del juicio politico a la ex Ministra de Gobierno a quien se
acus6 de haber repartido los hospitales entre distintas fuerzas politicas de la legisla-
tura para lograr gobernabilidad. Este tema, particularmente sensible en la emergencia
sanitaria actual, rest6 practicamente toda la credibilidad a los asambleistas por lo que
su gestion durante la pandemia fue percibida como deficiente.

En materia de pesos y contrapesos, encontramos que la Corte Constitucional
cumplié un rol particularmente importante al revisar y poner limites al poder ex-
cepcional que el Ejecutivo invocé para enfrentar la crisis sanitaria. En este sentido,
también la Defensoria del Pueblo, por mandato de la CCE y por iniciativa propia de-
sarrollaron una labor importante en la observacién del cumplimiento de los derechos
de las personas en el Ecuador.
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El rol de la Contraloria General del Estado también ha sido destacado por el segui-
miento que ha dado al uso de recursos ptblicos en condiciones de extrema presion y
baja supervision. Lamentablemente, el resultado de su gestion muestra la necesidad
de una profunda reforma de la gestién de los fondos publicos en el marco de una
mucho mds activa lucha contra la corrupcién. Resta por observar el resultado de las
causas que ahora son procesadas en la funcién judicial a propdsito del mal uso de los
fondos del Estado en un momento tan critico como el de esta pandemia.

El desafio enfrentado por el érgano electoral del Ecuador al llevar a cabo unas
elecciones generales durante la pandemia y garantizar resultados que permitan legiti-
mar el cambio democratico del ejecutivo y la legislatura ha sido cumplido con notable
efectividad a pesar de los impases que se tuvieron que superar entre los 6rganos de
ejecucion y jurisdiccional. La implementacién de las medidas sanitarias entre la pri-
mera y segunda vuelta electoral mejor6, dando cuenta de la capacidad de adaptacién
de la organizacion de elecciones, y la minima variacién de la tasa de ausentismo en
relacion con elecciones de afos previos mostré que el CNE logré transmitir la con-
fianza necesaria a los electores para que acudan a las urnas.

Luego de 14 meses desde el primer caso detectado en el Ecuador se han realiza-
do un total de 1142.739 muestras para RT-PCR COVID-19 de las cuales 328.755 son
casos positivos?™. Claramente, estas cifras hablan de lo desafiante que ha sido para el
Ejecutivo atender una crisis que ha golpeado a cada pais del mundo. Sin embargo,
quedan varias preguntas por resolver y que futuros estudios deberdn enfrentar, como
el relativo a la supervivencia de los ministros en el gabinete. Notable es que el Ecuador
haya tenido 5 ministros de salud en la pandemia. Adn cuando podria ser visto como
materia de politica ptblica, tiene importantes ramificaciones el impacto politico de
que el Ejecutivo se haya visto forzado a admitir la inexistencia de un plan de vacuna-
cién y a tener que construir uno”” —sobre el que poco se conocié— cuando el proceso
ya habia comenzado y se enfrentaba a importantes desafios”. Ademas de todos los
estudios que se realizan y se realizaran sobre el andlisis de las decisiones tomadas en
distintas materias de politica pablica.

Si bien en este trabajo se tomé la decision de no analizar el rol del Judicial por las
limitaciones planteadas en la introduccidn, seguramente mucho queda en la agenda
de investigacidn sobre su rol. Aquello, no solo en la materia de violacion de las medi-
das sanitarias impuestas por la emergencia, de las restricciones al acceso a garantias
jurisdiccionales que el 6rgano administrativo de la Funcién Judicial pudo haber cau-
sado”, del aumento de la violencia contra la mujer o miembros del ndcleo familiar®,
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sino de su rol en la resolucion de los casos de corrupcion que ahi se tramitan. El
impacto de la pandemia en las elecciones, asi como la transicién de gobierno abren
igualmente una interesante agenda de politica comparada.

Como hemos podido describir a lo largo del presente articulo, existe un importan-
te nicho de estudio sobre rendicion de cuentas horizontal y gobernabilidad en el que
la pandemia puede servir como experimento natural. Sobre todo, cuando se analizan
procesos en los que pese a la predominante persistencia del Ejecutivo en la toma de
decisiones, existen otras funciones y organismos gubernamentales que también cum-
plen un importante rol en la administracién publica. En este articulo hemos descrito
coémo otras funciones del Estado, en efecto han cumplido su rol de pesos y contrape-
sos, sin embargo, estamos conscientes de que este no es sino un primer aporte en la
agenda de rendicion de cuentas horizontal y gobernabilidad en el contexto de crisis
causado por la pandemia de la COVID-19 que se vera enriquecida con los estudios
comparados que poco a poco se desarrollan.
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Apéndice 1

Tabla 3: Decretos Ejecutivos por Estado de Excepcién por pandemia de la COVID-19.

Decreto Contenido Fecha Tipo N° Dictamen
numer Senten-
cia CCE
1017 Declarese el estado de excep- | 16/3/20 | Estado de 1 -2 0 -| Constitucional
cién por calamidad publica en excepcion | EE/20
todo el territorio nacional, por covid

los casos de coronavirus confir-
mados y la declaratoria de pan-
demia de COVID-19 por parte
de la Organizacién Mundial
de la Salud, que representan
un alto riesgo de contagio para
toda la ciudadania.

1019 Se establece como zona especial | 23/03/20 | Declar-|1-20- Constitucional
de seguridad a toda la provincia aciéon  de | EE/20A
del Guayas, a fin de mitigar los Zona  de
riesgos, precautelar la salud, Emergencia
proteger ala poblacién, evitar el en la Pro-
contagio del virus COVID-19. vincia  del
Guayas
1052 Se renueva el estado de excep- | 15/5/20 | Renovacion |2 - 2 0 - | Constitucional
cién por calamidad publica en estado de | EE/20
todo el territorio nacional, por excepcion
los casos confirmados y numero covid

de fallecidos a causa del virus
COVID-19 en Ecuador, que
siguen representando un alto
riesgo de contagio para toda
la ciudadanfa y generan afec-
tacion a los derechos a la salud y
convivencia pacifica del Estado.
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1074

Declarase el estado de ex-
cepciéon en todo el territo-
rio nacional, por calamidad
publica por la presencia de la
COVID-19 en el Ecuador vy
por la emergencia econémica
sobreviniente a la emergencia
sanitaria que atraviesa el pais,
a fin de poder, por un lado,
continuar con el control de la
enfermedad a través de medi-
das excepcionales necesarias
para mitigar su masivo conta-
gio; y, por otro lado, establecer
mecanismos emergentes que
permitan enfrentar la recesién
econdmica asi como la crisis
fiscal y generar las bases para
iniciar un proceso de recupe-
raciéon econdmica para el Es-
tado ecuatoriano.

15/6/20

Estado de
excepcion
covid

3-20 -
EE/20

Constitucional

1126

Se renueva el estado de excep-
cion por calamidad publica en
todo el territorio nacional, por
la presencia de la COVID-19 en
el Ecuador a fin de poder con-
tinuar con el control de la en-
fermedad a través de medidas
excepcionales necesarias para
mitigar su contagio masivo en
el Estado ecuatoriano.

14/8/20

Renovacion
estado de
excepcion
covid

5-20 -
EE/20

Constitucional

1217

Se declara el estado de excep-
cion por calamidad publica en
todo el territorio nacional, por
el grave incremento en el conta-
gio de la COVID-19 por causa
de las aglomeraciones, asi como
la exposicién a una mutacién
con mayor virulencia impor-
tada.

21/12/20

Estado de
excepcion
covid

7-20-
EE/20

Parcialmente
constitucional

1282

Se declara el estado de excep-
cién por calamidad publica
en las provincias de Azuay, El
Oro, Esmeraldas, Guayas, Loja,
Manabi, Pichincha y Santo Do-
mingo de los Tséachilas, por la
situacién agravada de la COV-
ID-19, sus consecuencias en la
vida y salud de los ciudadanos,
y sus efectos en el Sistema de
Salud Publica, a fin de reducir la
velocidad de contagio del virus.

1/4/21

Estado de
excepcion
covid

1-21-
EE/21

Parcialmente
constitucional
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1291 Se declara el estado de excep- | 21/4/21 | Estado de|2 - 2 1 -| Constitucional
cién por calamidad publica por excepcion | EE/21
el contagio acelerado y afec- covid
tacion a grupos de atencién
prioritaria, que producen las
nuevas variantes de la COVID,
y por conmocién interna, de-
bido a la saturacion del sistema
de salud y desabastecimiento de
medicamentos e insumos médi-
cos necesarios para la atencién
emergente de la enfermedad, a
consecuencia del agravamiento
de la pandemia, a fin de mitigar
y reducir la velocidad de conta-
gio y descongestionar el sistema
de salud publica en las provin-
cias de Azuay, Imbabura, Loja,
Manabi, Santo Domingo de los
Tsachilas, Guayas, Pichincha,
Los Rios, Esmeraldas, Santa
Elena, Tungurahua, Carchi, Co-
topaxi, Zamora Chinchipe, El
Oro y Sucumbios.
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