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Res umen 

Est a disertaci ón pret ende investi gar uno de los mecanis mos de la de mocracia directa -

o partici pati va- que es la Consulta Popul ar. De manera específica, se pret ende anali zar 

los lí mit es for mal es y mat eriales que debería tener este mecanis mo para evitar pase por 

alt o l os ele ment os constitutivos del Est ado de Derecho, product o de una aplicaci ón 

indiscri mi nada y absol uta del derecho de partici paci ón.  

Para l ograr este acometido, se parte del análisis de l os ele ment os constituti vos del 

Est ado de Derecho. Luego, el funda ment o y ele ment os de la de mocraci a partici pati va y 

sus mecanis mos, con especi al énfasis en la consulta popul ar, para post eri orment e exponer 

sus probl e mas. Fi nal mente, se analizará l os lí mites for mal es y mat eriales que han si do 

reconoci dos por nuestra Corte Constit uci onal; ade más, a manera de pr opuest a, se 

señal arán otros lí mites.  

 

Pal abras Cl ave: De mocraci a Di rect a, De mocraci a Partici pativa, De mocraci a 

constit uci onal, Consult a Popul ar, Di ct amen previ o de constit uci onalidad, Lí mit es 

mat eri al es, lí mites f or males  
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ABSTRACT 

 

The present dissertati on ai ms t o i nvesti gat e one of direct de mocracy (also known 

as partici pat ory de mocracy) mechanis ḿs: The Popul ar Consultati on. In specific, it 

focuses on anal yzi ng t he for mal and mat erial li mi ts that this mechanis m shoul d have i n 

or der t o prevent on overlooki ng t he constit uent element s of t he St at e of law, by exercisi ng 

the right of partici pati on wi t hout any li mits and on an indiscri mi nat e way  

 

To achi eve t his, the wor k starts anal yzi ng t he constituent ele ments of t he Stat e of 

La w. Then it st udy’s the basis and ele ments of partici pat ory de mocracy and its 

mechanis ms, wit h speci al emphasis on popul ar consultati on, t o later expose its probl e ms. 

Fi nall y, wit h a critical lect ure, It anal yzes t he formal and mat erial li mits that have been 

recogni zed by our Constituti onal Court so at the end propose ot her li mits, that haven bei ng 

consi der by t he Constit utional Court 

 

 

KEY WORDS: Direct Democracy, Partici pat ory De mocracy, Constit utional De mocracy, 

Popul ar Consult ati on, ex offici o revi ew of Popul ar Consult ati on, Mat eri al li mits, f or mal 

li mits 
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I NTRODUCCI ÓN 

Desde 1979, año en que el Ecuador ret ornó a un régi men de mocrático, se han 

realizado a ni vel naci onal un t otal de once consultas popul ares, las cuáles, han si do 

utilizadas, según diferentes est udi os, como una forma de legiti mar el gobi erno de t urno y 

no como un medi o que busque una real vi ncul aci ón de los ci udadanos en cuant o a la t oma 

de decisi ones. Esta manera de concebir a la consulta popul ar, al contrari o de lo que se 

espera de un mecanis mo propi o de la de mocraci a direct a, se aleja de los obj eti vos que 

debe tener un régi men de mocrático. En razón de lo señal ado, convi ene est udi ar cuál es 

son l os lí mit es mat eriales que debe tener la consulta popul ar en el Ecuador, para que la 

mi s ma no resulte atent atoria al Est ado de Derecho.  

En ese orden de i deas, la present e disertaci ón se encuentra di vi di da en tres 

capít ul os. En el pri mer capít ul o se abordará, de manera suci nt a, los ele ment os 

constit utivos mí ni mos del Est ado de Derecho1 . Especi al énfasis se realizará en el 

el e ment o referente a la de mocraci a como el mecanis mo en la t oma de decisi ones, pues, 

la mi s ma tiene diferentes variaci ones. Una de estas variaci ones es la de mocraci a 

partici pati va, que tiene un funda ment o y ele ment os específicos, ade más que, ha per miti do 

introducir mecanis mos tales como: acci ón nor mativa popul ar y la consulta popul ar en sus 

diferentes variaci ones (revocat oria de mandat o, referéndu m y pl ebiscit o) 

En el segundo capít ul o, se expondrá los probl e mas act ual es que tiene la consult a 

popul ar, tales como el lenguaj e técnico, la de magogi a que pueden existir detrás de ella, 

el lenguaj e direcci onado que tiene el emi sor de las pregunt as, concentración de poder, 

et c. En t odo este capít ul o el análisis se realizará, tomando en cuent a, a manera de eje mpl o, 

las consultas popul ares a ni vel naci onal que ha tenido el Ecuador a partir de 1979.  

                     
1  Aquí se usará el tér mi no “Estado de Derecho” si n perj ui ci o de que con el mis mo se esté abarcando 

ta mbi én al Estado de Derechos y Justicia reconoci do en nuestra Constituci ón.  
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Fi nal ment e, en el tercer capít ul o se analizará, de manera crítica, los lí mit es 

for mal es y mat eriales que tiene la consulta popul ar en el Ecuador y que han sido expuest os 

en l os dictá menes de la Cort e Constit uci onal. Ade más, a partir de l o estudi ado en l os 

capít ul os precedent es, se propondrá lí mites mat eriales y for mal es no t omados en cuent a 

aún por la Corte Constit uci onal ni por nuestra CRE.  
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CAPÍ TULO I 

 

1.  Ant ecedente Históri co del Estado de Derecho 

 

El tér mi no Est ado, en la act uali dad, se l o usa para referirse al ent e fictici o que tiene 

como fi n precaut elar los i ntereses -bien común- de una soci edad política ment e 

or gani zada. Para cumplir dicho fi n, el Estado puede organi zarse de diferent es maneras, 

si n e mbar go, l o más acept ado act ual ment e, al menos en el mundo occi dent al, es 

or gani zarse a través del Est ado de Derecho, que ade más de l os ele ment os constit uti vos 

comunes a t oda for ma de Est ado (territ ori o, soberaní a, pobl aci ón y reconoci mi ent o 

internaci onal) posee ele ment os propi os que lo disti nguen. Para entender di chos 

el e ment os, es necesari o, pri mer o hacer referencia al cont ext o hist órico dentro del cual 

surge esta fi gura. 

Para el análisis del context o hist órico, se t omará en cuent a el model o bipartit o 

pr opuest o por Maqui avelo qui én, alejándose de la cl ásica di visi ón tri partita de Arist ót eles, 

( Est ado Monár qui co, Estado Arist ocrático y Est ado De mocrático) establ ece dos for mas 

de Est ado: La Monarquí a y la República -cada una con disti ntas variaci ones- 

El Est ado Monár qui co “for ma de Est ado en la cual éste aparece constitui do baj o la 

aut ori dad supre ma de un indi vi duo” ( OMEBA,  p 1274), i mperó hast a la Edad Medi a. 

Di cho i ndi vi duo que poseí a t odo el poder encontraba la legiti mi dad de su act uaci ón en su 

“ori gen di vi no”. Est a concentraci ón de facultades en una sol a persona, quien ade más no 

tení a que rendir cuent as a nadi e, era el escenari o perfect o para que surjan escenari os de 

abuso en contra de los ci udadanos, alejándose del fin propi o del monarca, quien creyendo 

ser el mi s mo Est ado, tenía el deber de prot eger a sus súbdit os.  

Con la paul ati na sustit uci ón del feudalis mo por el capitalis mo como modo de 

pr oducci ón, el subsecuent e decli ve de la monarquía product o de este ca mbi o y el 
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surgi mi ent o de una nueva clase soci al -comerci ant es y mercaderes-  con la capaci dad 

adquisitiva suficient e para acceder a diferentes “pri vilegi os”, ant es reservados para la 

monar quí a o el clero; se da i nici ó al si gl o de las l uces ( XVIII) y la filosofía de la 

Il ustraci ón en, donde el raci onalis mo desplaza a la fe co mo mét odo de respuest as a las 

pregunt as del ser humano.  

Es así como durant e esta época, ( Época Moderna) aparecen grandes teóricos, 

qui enes, medi ante el est udi o de text os perteneci entes a la anti gua Greci a, realizan grandes 

aport es a la Ci encia Política, destacándose nombres como: Maqui avel o, Juan Bodi no, 

Tho mas Hobbes, John Locke y Rousseau, teni endo t odos ellos como obj et o de 

investi gaci ón en común “el Est ado”, dando cada uno, una explicaci ón respect o de su 

ori gen, nat uraleza y legitimi dad en el ejercici o del poder. Product o de est os pensa mi ent os 

la monarquí a ter mi na o bien li mitada, como el caso de Ingl aterra por la Monar quí a 

Parla ment aria; o bi en derrocada, como el caso del ancién regi me2  en Francia, medi ante 

la aparici ón del Est ado de Derecho “aquel en el cual t odos los hombres, princi pal ment e 

los gobernant es, somet en todos sus act os a la j uri dici dad” ( Oyarte, 2015, p. 69) 

1. 1 Est ado de Derechos y Justici a 

 

Resulta i mpresci ndi bl e hacer al usi ón al “Est ado de Derechos y Justicia” t oda vez 

que partir de oct ubre de 2008, en la Constit uci ón del Ecuador ( CRE), se recoge est e 

tér mi no (art 1 CRE), para lo cual se revisará de manera suci nt a las diferentes vari aci ones 

que sufri ó el Est ado de Derecho 

El Est ado de Derecho, como se menci onó, surgi ó en un cont ext o donde l os 

ci udadanos estaban cansados del monarca y, por tant o, sus más grandes aspiraci ones eran 

                     
2  Est e ter mi no se lo utilizó para deno mi nar al siste ma político y soci al de Franci a desde la edad medi a 

hast a 1789, año de la Revol ución Francesa 
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pri nci pal ment e dos: 1) limi t ar el poder; y, 2) garantizar la libertad de l os i ndi vi duos. Para 

garantizar est o últi mo, se pensaba que el papel del Est ado debí a ser neutral y que 

úni ca ment e debí a act uar cuando el ci udadano lo solicitaba, es decir, de manera 

subsi di aria. Se partía de la l ógica que t odos somos iguales (i gual dad for mal ). 

No obst ant e, con la Revoluci ón Industrial y la expansi ón de la corrient e i deológi ca 

soci alista, se llegó a la concl usi ón de que el Estado de Derecho de corte liberal, con su 

neutralidad habí a per mitido que unos pocos acumul en ri queza y poder en detri ment o de 

la mayoría, a tal punt o que i ncl uso el Est ado era superfl uo para control ar a esta clase -

bur guesí a- l o cual otra vez supondrí a acumul ar, no ya de una sol a persona, pero sí de unos 

pocos, corriendo peli gro otra vez l os derechos de li bertad. El Est ado se vi o obli gado a 

reconocer que su abst ención en l o econó mi co, social y cult ural no se j ustificaba cuando 

la mayoría de pobl aci ón carecí a de l os medi os para vi vir con di gni dad surgi endo así el 

Est ado Soci al de Derecho y con este l os Derechos Econó mi cos Social es y Cult ural es 

( DESC) ( Tít ul o VII CRE), los cuál es para ser efectivos requerían de un papel acti vo del 

Est ado, que, a través de políticas públi cas y trato diferenci ado (acci ones afir mati vas), 

debe asegurarse que t odos l os ci udadanos tengan un ni vel de vi da mí ni mo que les 

garantice di gni dad. Est e model o de Est ado se mant uvo en el ordena mient o j urí di co 

ecuat oriano desde la Constit uci ón de 1929 hast a la Constit uci ón de 1998.  

El Est ado de Derecho, i ndependi ente ment e de sus variaci ones, liberal o social, se 

enfocó pri nci pal ment e en la estruct ura del Est ado -sus i nstit uci ones políticas- más que en 

los derechos del ci udadano, dando las constit uci ones más i mport anci a a la parte orgáni ca 

que a la dogmática. Para Ra mi ro Ávila (2011) el Est ado de Derechos se l o defi ne como 

aquel en el cual “t odo poder, público y pri vado, está someti do a l os derechos (p. 122)”, 

los cuál es deri van de su cali dad de ser humano. Esto tiene como consecuenci a l ógi ca que 

la parte dogmática de la Constit uci ón sea más i mportant e que la orgáni ca e i ncl uso que 
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esta últi ma este someti da a la pri mera, de tal for ma que el Est ado, será legíti mo, sie mpre 

que este organi zado para garantizar el respet o, protecci ón y reparaci ón de l os derechos.  

Fi nal ment e, es necesario decir que el Est ado de Derechos y Justicia, no se 

contrapone al Est ado de Derecho, si no que hasta ciert o punt o l o perfecci ona. Por tal 

moti vo, en el present e trabaj o, independi ent e ment e de que se analicen los ele ment os 

constit utivos del Est ado de Derecho, son l os mi smo que aplican al Est ado de Derechos y 

Justicia.   

2.  El e ment os del Estado de Derecho 

 

El Est ado de Derecho, para l ograr su obj etivo princi pal de li mit ar y regular el 

poder del Est ado, deberá tener unos ele ment os constit utivos mí ni mos, los cuál es se 

det allan a conti nuaci ón.  

2. 1 Existenci a de una Constituci ón y so meti mi ent o a ell a  

 

Para explicar este ele ment o caract erístico del Estado de Derecho, es necesari o 

referirse a la teoría contract ualista “fil osofía político-j urí di ca que hace uso de la fi gura 

del contrat o soci al para explicar y j ustificar la existenci a de la soci edad y del Est ado” 

(Santillana Educaci on, S. L, 2017, p. 597). Se analizará específica ment e la teorí a 

pr opuest a por Rosseau, por ser la más acept ada en la act uali dad.  

Rousseau (2014) explicaba el pact o soci al de la si gui ente for ma:  

Los hombres no pueden engendrar nuevas fuerzas, si no sol a ment e unir y diri gir las que 

existen, no tienen otro medio de conservaci ón que el de for mar por agregaci ón una suma 

de fuerzas capaz de sobrepuj ar la resistenci a, de ponerlas en j uego con un solo fi n y 

hacerlas obrar uni das [ …]  Este act o de asoci aci ón convi erte al instant e la persona 

particul ar de cada contratante, en un cuerpo nor mal y col ecti vo (pp. 19-20), 

Est e pact o soci al, vendría a ser l o que act ual ment e es la Constit uci ón “nor ma 

supre ma de un Est ado, destinada a regul ar l os aspect os funda ment ales de la vi da política” 

( Bust a mant e y Sazo, 2016, p. 10) regul ando las instit uci ones políticas del Est ado y el 
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régi men de derechos y garantías de los ci udadanos, a la cuál -si guiendo la l ógica de la 

defi ni ci ón del Est ado de Derecho- están subordinados tant o ci udadanos como poderes 

constit ui dos, pues “si éstos desconocen la nor ma que les ot orga tal poder no podrí an 

funda ment ar el ejercici o legíti mo del mi s mo en la nor ma que desconocen en su act uaci ón” 

( Oyarte, 2015, p. 140). De hecho, a raíz de la inst auraci ón del Est ado de Derecho, se 

instaura el pri nci pi o de legali dad donde “las personas que act úan en virt ud de una pot est ad 

estatal ejercerán sol a ment e compet encias y facultades que se les sean atri bui das 

[expresa ment e] en la Constit uci ón y la ley” (art 226 CRE)  

Así, un verdadero Est ado de Derecho debe poseer una Constit uci ón de mocrática 

-no pact ada ni ot orgada-, que debe nacer frut o de una Asa mbl ea o Convención que recoj a 

la “vol unt ad general” de la soci edad que di cha Constit uci ón pretender nor mar y que debe 

ser respet ada por t odos, independi ente ment e de su condi ci ón de gobernado o gobernant e. 

Sól o así la constit uci ón no será de aquellas constituci ones “se mánticas” o “nomi nal es”, 

es decir, aquellas que j urídica ment e son váli das -por cuant o han segui do un proceso de 

pr omul gaci ón y publicación- pero no t oma “en cuent a l os fact ores reales del  poder y que, 

por l o mi s mo, de Constituci ón no tiene si no el nombr e, porque ni ri ge los act os de l os 

poderes públicos ni sirve para li mitar el poder e i mpedir su uso abusi vo” ( Trujill o , 2013, 

p. 57). En otras pal abras, constit uci ones que no cumpl en con el  “tel os” del 

constit uci onalis mo, a saber, la di visi ón de poderes y la garantía de los derechos de las 

personas, fi nali dad recogi da en el artícul o 16 de l os Derechos del Ho mbre y del 

Ci udadano (en adel ante DDHC).  

El artícul o pri mer o, i nciso segundo de la Constituci ón del Ecuador, recoge l o 

expuest o en est os párrafos al establ ecer: “La soberaní a radi ca en el puebl o, cuya vol unt ad 

es el funda ment o de la aut ori dad, y se ejerce a través de los órganos del poder públi co y 

de las for mas de partici paci ón direct a previstas en la Constit uci ón”.  
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2. 2 Seguri dad Jurí di ca 

 

El ant eri or ele ment o descrit o, va de la mano de la seguri dad j urí dica, instit uci ón 

que “agl uti na una buena parte de la hist oria de los esfuerzos por legiti mar el poder político 

ej erci do medi ant e el derecho” （Manri que ，2007）.  Lo que se busca con ella es que la 

act uaci ón del poder estatal, aparte de ser fundament ado en una nor ma,  debe cumplir 

ci ertas caract erísticas, con el fi n de que las personas puedan conocer con ant eri ori dad a 

su act uaci ón las consecuenci as -sean mal as o buenas- que conllevan la mi sma.  

 Resulta menest er menci onar que, la seguri dad j urídi ca durant e mucho tie mpo fue 

concebi da como una mera fi gura i nstrument al, que buscaba sal vaguardar otros derechos. 

Por eje mpl o, el poder puniti vo del Est ado, al estar basado en nor mas procedi ment al es 

ant eri ores, evitaba el cometi mi ent o de ejecuci ones extraj udi ciales. En otras pal abras, con 

la seguri dad j urí dica se ter mi naba sal vaguardando la vi da e i ntegri dad física de una 

persona.  

No obst ante, en la act ualidad la seguri dad j urí dica es vista como un auténtico 

derecho, así lo conci be la CRE “Art 82. El derecho a la seguri dad j urí di ca se funda ment a 

en el respet o a la Constituci ón y en la existencia de nor mas j urí di cas previ as, claras, 

públicas y aplicadas por las aut ori dades compet entes. ”. De la lect ura del artícul o citado 

pode mos observar las caract erísticas que deben cumplir las nor mas para asegurar el 

derecho a la seguri dad j urídica a l os ci udadanos: 1) Previ as; 2) Cl aras; y 3) Públicas.  

El derecho a la seguri dad j urí dica tiene dos dimensi ones, una obj eti va y otra 

subj eti va. La di mensi ón obj eti va, diri gi da a l os legisladores, i mpone a l os mi s mos ci ert os 

deberes for mal es respecto de la producci ón de nor mas:  obli gaci ón de promul garlas, 

darles estabili dad a las nor mas, justificar su promul gaci ón (publici dad), darlas un senti do 

cl aro (clari dad).  
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Las caract erísticas, claridad y publici dad, que recoge la nor ma constit uci onal 

ecuat oriana- fueron est udi adas por Lon . L  Fuller (1967) en su obra Moral Int erna del 

Derecho, donde expresó que entre las causas para que el ordena mi ent o jurídico fracase 

estaban: “la falta de publicar [las leyes], o al menos de poner a disposi ción de la part e 

afect ada, las leyes que se espera que observe”, “el abuso de legislaci ón retroacti va [ …] ”, 

“el no hacer leyes comprensi vas”, “publicar leyes contradict oria” 

Full er, (1967) acertadament e manifiesta “una legislaci ón oscura e i ncoherent e 

puede hacer que la legalidad sea inaccesi bl e para cual qui era, o al menos irrealizable” (p. 

75) 

Respect o de la publici dad, señal a que no se la debe ent ender de manera absur da 

como “esperar que el ciudadano conci enzudo se sient e a leerlas una por una”, pues 

sie mpre habrá nor mas con ciert o grado de vaguedad o a mbi güedad. La publici dad, más 

bi en, debe ser ent endi da como un derecho que tiene el ci udadano. Derecho que a su vez 

tiene dos funci ones; la pri mera: (1) mant ener una paut a de conduct a, ya que, si bien en la 

práctica las nor mas no son i nteri orizadas por t odos, habrá unos pocos que si lo hagan y 

est os a su vez trans mitirán una det er mi nada forma de comport a mi ent o al rest o; y, la 

segunda funci ón (2), es ser un i ncenti vo para la fiscalizaci ón de las normas, pudi endo 

estas ser criticadas. (Fuller, 1967) 

Est as caract erísticas, que hoy for man parte del derecho a la seguri dad j urídi ca, 

justifican la obedi encia de l os ci udadanos a las leyes, y, en general, al gobi erno.  

Por otra parte, la caracterísitica de ser previa se la entiende de mej or manera 

partiendo de la di mensi ón subj eti va del derecho a la seguirdad j urí dica, puest o que se 

relaci ona con la cognisicilidad del derecho de l os desti nat ari os de la nor ma,  “o sea en la 

posi bili dad de efect uar cál cul os j urí di cos fut uros en orden a l os efect os jurí di cos que 
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acarrean ciert os comporta mi ent os u omi si ones, o en confiar que el derecho reacci onar á 

de det er mi nado modo si act uó de ese modo” ( Ávila H. , 2014, p. 108). Est e ni vel de 

certeza, consi dero yo, se extiende no sol o a las nor mas, si no ta mbi én a todo ti po de 

act uaci ón de aut ori dad pública, resultando tambi én necesari o que los ci udadanos 

conozcan la compet encia y fi nes de aquell os funci onari os que tienen posi bilidad de i nci dir 

en el desarroll o de sus activi dades diarias. 

2. 3 Di visi ón de Poderes: 

 

Se menci onó que, muchas de las i deas que i nspiraron a las ment es en la ilustraci ón 

fueron t omadas de text os correspondi ent es a filósofos de la anti gua Greci a. Así, por 

ej e mpl o, en “La Hi st oria Uni versal Baj o la Repúbl ica Ro mana”, Poli bi o ya manifestaba: 

“el gobi erno de la Repúbl ica Ro mana estaba refundi do en tres cuerpos, y en todos tres tan 

equili brados y bien distribui dos” (Poli bi o, s/f, s/p, ) est os tres poderes a los que hací a 

referenci a eran: Cónsul es, Senado y Puebl o, dando a cada uno una funci ón dentro de la 

república. 

Est a i dea de di vi dir el poder para mant enerl o equili brado fue post eri or ment e 

expuest a por Mont esqui eu -qui én es consi derado como el aut or que mej or expone est a 

teoría- en “El Espírit u de las Leyes”: 

Hay en t odos l os Estados tres especi es de poder: el legislati vo, el de ejecut ar aquello que 

depende del derecho de gentes y el de ejecut ar lo que depende del derecho ci vil.  

Por el pri mero, el prí nci pe o el magistrado hace leyes, para al gún tie mpo o para sie mpre, 

y corri ge y abroga las que existen. Por el segundo, hace la paz o la guerra, enví a o reci be 

e mbaj adas, vela por la seguri dad, previ ene las i nvasi ones. Por el tercero, castiga l os 

crí menes o j uzga l os pleit os de l os particulares. Éste últi mo debe lla marse poder j udi ci al 

y el otro si mpl e ment e poder ejecuti vo del Estado- añadiendo- Cuando el poder legislati vo 

y el ejecuti vo se reúnen en la mi s ma persona o el mi smo cuerpo de magistrados, no hay 

libertad. ( Mont esquieu, 1906, p. 227) 

 

Los padres fundadores de EE. UU. en la Convención de Filadelfia, inspirados por 

Mont esqui eu, establ eci eron el presi denci alis mo como for ma de gobi erno – model o 
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tambi én adopt ado por el Ecuador-. A la i dea de Mont esqui eu, si n e mbar go, se añadi ó la 

teoría de l os checks and bal ances, la cual, señal a Ma di son (1787) “consiste en establ ecer 

medi das prácticas para que cada uno [de l os poderes] pueda defenderse contra las 

extrali mitaci ones de los otros” (pág. 193). Estas medi das act ual ment e se pueden apreci ar 

en la CRE donde por ejempl o existe la posi bili dad de que el presi dent e vete proyect os de 

ley (ejecuti vo-legislati vo) Art 138; la asa mbl ea puede i niciar j uici o político contra el 

presi dent e (legislati vo-ejecuti vo) Art 129 CRE; o los fueros y aut orizaci ones que tant o 

asa mbl eístas como president e necesitan como requisit o de procedi bili dad para i nici ar 

acci ones judiciales ( Legislati vo y ejecuti vo- j udicial) Arts. 120, 128 CRE.  

La di visi ón del poder ha si do, hasta ahora, la manera más eficaz de evitar el uso 

del poder de manera despótica, y, por tant o, un requisit o funda ment al en un Est ado de 

Derecho. Est o se puede co mpr obar con l o establ ecido en el artícul o 16 de la Decl araci ón 

de Derechos del Ho mbre y del Ci udadano -document o creado en el si gl o de las Luces- 

“ Una Soci edad en la que no esté establ eci da la garantía de los Derechos, ni det er mi nada 

la separaci ón de l os Poderes, carece de Constit ución. ”  

2. 4 Reconoci mi ent o de derechos de for ma anteri or al Estado 

 

En la época de la monarquí a, los ci udadanos tenían úni ca ment e l os derechos que 

el rey “ magnáni ma mente” les ot orgaba. Con la añadi dura de que est os derechos eran 

direcci onados a aquellas cl ases soci ales que tení an al gún ti po de i nfl uenci a en la soci edad. 

Para eje mplificar est o basta con analizar a la Carta Magna (1215), la cual, si bi en es un 

docu ment o i mport ante para el Derecho Constit ucional cont e mporáneo, no fue más que 

un “reconoci mi ent o de derechos o más bi en pri vilegi os a favor de dos clases: el clero y la 

nobl eza” (St ori ni, 2017,  p. 23). En este orden de i deas, si el soberano sentía que l os 
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derechos de las personas le eran un obst ácul o, bast aba con que l os desconozca para 

inobservarl os. 

Dur ant e el sigl o de las luces, y siendo el ser humano el objet o de est udio más 

i mportante, se da paso al iusnat uralis mo raci onalista y, en consecuenci a, sur ge  “la i dea 

de l os derechos humanos, es decir, la idea de que todo ser humano, por su condi ci ón de 

tal y con i ndependenci a de su posi ci ón en una det er mi nada comuni dad política, es titul ar 

de un conj unt o de derechos” ( Lat orre 2014, citado en Squella, p. 187)  los cuál es se 

funda ment an en la di gni dad de la persona humana y son ant eri ores y superi ores al Est ado 

por l o cual este últi mo se li mita a reconocerl os y respet arl os. 

En este cont ext o se puede entender el preámbul o de la decl aración de 

independenci a de EE. UU.  1776:  

“Sost ene mos como evi dentes por sí mi s mas dichas verdades: que t odos l os hombres son 

creados i gual es; que son dot ados por su Creador de ci ert os derechos i nalienables; que 

entre ést os están la Vi da, la Li bertad y la búsqueda de la Felici dad. Que para garantizar 

est os derechos se instituyen entre l os hombres l os gobi ernos, que deri van sus poderes 

legíti mos del consenti mi ento de l os gobernados; que cuando qui era que una forma de 

gobi erno se haga destruct ora de est os pri nci pi os, el puebl o tiene el derecho a reformarl a, 

o abolirla, e instituir un nuevo gobi erno que se funde en dichos pri nci pi os” ( Resaltado 

fuera del text o ori gi nal) 

 

 Y el preá mbul o de la Decl araci ón de l os derechos del hombre y del ci udadano  

“El Puebl o Francés, constitui dos en Asa mbl ea Naci onal, consi derando que la ignoranci a, 

el ol vi do o el menosprecio de l os derechos del Hombre son las úni cas causas de las 

cal a mi dades públicas y de la corrupci ón de l os Gobi ernos, han resuelt o exponer, en una 

Decl araci ón sol e mne, l os derechos nat urales, inalienabl es y sagrados del Ho mbre [ …] ” 

( Resaltado fuera del text o origi nal) 

El iusnat uralis mo raci onalista, sin e mbar go, fue perdiendo espaci o en la teoría del 

derecho hast a el sil go XX,  en parte porque carecía de una explicaci ón racional no suj et a 

al mét odo de compr obación y, en parte, por el surgi mi ent o de la Teoría Pura del Derecho 

de Kelsen que desvi ncul aba a la nor ma de la moralidad, y vuel ve a ser t omado en cuent a 

una vez finalizada la Segunda Guerra Mundi al. Hoy en dí a, esta i dea de derechos 
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superi ores al orden legal, ya no con un funda mento i usnat ural sino ético, es acept ado por 

la doctri na y es recogi da tant o en tratados de derechos humanos como en las diferent es 

constit uci ones de los Estados.  

Así Bobbi o (1987) señala: 

“ade más de las leyes que i mponen l os que gobi ernan, hay otras que no dependen de la 

vol unt ad de est os últi mos, y son: por un lado las leyes nat urales, que provi enen de la mi s ma 

nat uraleza del hombre que vi ve en sociedad y por el otro las leyes cuya fuerza vi ncul ant e 

provi ene de sus raíces tradici onal es” (p. 107)   

Lo anot ado es recogi do en el artícul o 11 numeral 7 de la CRE el cual manda: “El 

reconoci mi ent o de l os derechos y garantías establ eci dos en la Constit ución y en l os 

instrument os i nternaci onal es de derechos humanos, no excl uirá l os de más derechos 

deri vados de la di gni dad de las personas. ” 

Si endo un ele ment o constitutivo del Est ado de Derecho, l os derechos hu manos y 

la di gni dad de la persona humana son li mitaci ones i mplícitas que deben ser observadas 

incl uso por el poder constit uyent e ori gi nari o y, por l ógica ta mbi én por los poderes 

constit ui dos. 

Por otra parte, es necesari o añadir que el deber de respet ar est os derechos no 

estaría compl et o si n el establ eci mi ent o de garantías, defi ni das como “ví as jurí di cas que 

el i ndi vi duo tiene a su alcance para l ograr el respet o de los derechos hu manos 

reconoci dos” ( Martí nez, 2007, p. 3).  

Est a obli gaci ón para el Ecuador es i mpuest a por el Art 25. 1 de la CADH:  

“Toda persona tiene derecho a un recurso sencill o y rápi do o a cual qui er otro recurso 

efecti vo ant e l os j ueces o tribunal es compet ent es, que la a mpare contra act os que vi ol en 

sus derechos funda ment ales reconoci dos por la Constit uci ón, la ley o la present e 

Convenci ón, aun cuando tal vi olaci ón sea cometi da por personas que act úen en ejerci ci o 

de sus funci ones oficiales” 
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La CRE cumpli endo con sus obli gaci ones internaci onal es establ ece tres tipos de 

garantías: pri marias o nor mati vas ( Art 84), de políticas públicas ( Art 85) y 

jurisdi cci onal es ( Art 86) 

En sí ntesis, todo Est ado de Derecho debe reconocer que hay derechos anteri ores 

y superi ores al Estado y tiene el deber de prot egerl os para l o cual debe establ ecer un 

régi men de garantías puestas a disposi ci ón del ci udadano que cumpl a este fin.  

2. 5 De mocraci a 

 

La for ma de Gobi erno, en un Est ado de Derecho,  es la de mocraci a cuyo ori gen 

eti mol ógi co hace al usi ón al Gobi erno del pueblo. A pesar de lo di cho,  la for ma de 

ent ender a la mi s ma no es uní voca, y han habido diferentes post ul aciones teóri cas 

alrededor de esta i nstituci ón, t odas ellas enca mi nadas a establ ecer la mejor manera de 

canalizar la vol unt ad del puebl o -explicada anterior ment e como parte de la teoría del 

pact o soci al- en la t oma de decisi ones políticas o guberna ment al es.  

En la present e disertación, si bien se hará mucho énfasis en la de mocraci a 

partici pati va, se est udiarán concept os de de mocraci a, que no habi endo si do cat al ogados 

dentro de una for ma específica de ent ender la de mocraci a (li beral, soci al, represent ati va, 

deli berati va), servirán para t omar una post ura respect o de que concept o de de mocraci a es 

el más adecuado durant e un proceso de consulta popul ar.  

2. 5. 1 De mocraci a un concept o sustanci al  

 

Para el present e trabaj o, se recurrirá a concept os de de mocraci a que no la conci ban 

úni ca ment e como “un conj unt o de regl as que establ ecen qui én está aut orizado para t omar 

las decisi ones col ecti vas y baj o qué procedi mi ent os” ( Bobbi o N. , 2018, p. 24), por cuant o 
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se consi dera que di cho concept o, o si mil ares, no resultan adecuadas para criticar un 

pr oceso de consulta popular por carecer de ele mentos mat eriales.  

Un pri mer concept o i nteresant e es el propuest o por Tourai ne (1994), quien analiza 

la dificultad que tiene la de mocraci a, de “defender y producir la di versi dad en una Cult ura 

de masas” (pág. 32) las cuál es a si mpl e vista pueden parecer opuest as, si es que se t oma 

el model o de de mocraci a liberal clásico. Para este aut or la de mocraci a -a la que deno mi na 

de mocraci a de li beraci ón- debe respet ar la di versidad antes que conseguir la uni dad. Así 

sostiene “la de mocraci a no se defi ne ni por la partici paci ón ni por el consenso, si no por 

el respet o a las libertades y a la di versi dad” ( Tourai ne, 1994, p. 34), reconoci endo por 

tant o que el suj et o no es un ente aislado, si no que for ma parte de una colecti vi dad de 

índol e econó mi ca, soci al o cult ural 

Est e respet o a la di versi dad, si n e mbar go, no debe irse a tal punt o de convertirse 

en l o que él defi ne como cult uralis mo “el respet o a las mi norí as hasta la supresi ón de la 

idea mis mo de mayorí a” （Tourai ne ，1994pág. 36 ）,  est o i ncl uso, en casos extre mos, 

pr opendería i ncl uso al apareci mi ent o de estados comunitari os anti de mocráticos que se 

crean con el “derecho” de act uar por fuera del marco legal y regul at ori o estat al.3   

En este orden de ideas para Tourai ne (1994) “una soci edad de mocrática combi na 

la libertad de los i ndi vi duos y el respet o a las diferenci as con la organi zaci ón raci onal de 

la vi da col ecti va por las técni cas y las leyes de la admi nistraci ón pública y pri vada” (p. 

38).  

En concl usi ón, para este aut or: 

“l a de mocraci a es el régi men en que la mayoría reconoce l os derechos de las mi norías, 

porque acept a que la mayoría de hoy puede vol verse minoría mañana y verse sometido a 

                     
3  Un ej e mpl o cl aro de est o, son los grupos guerrilleros, de resistenci a o para militares, qui enes al ser 

mi norí a y no poder tomar el poder dentro del marco legal, apel an a su “derecho” a la  resist encia y se 

convi erten en grupos que act úan por fuera del Estado de Derecho.  
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una ley que represent ará i ntereses diferent es de l os suyos sin por ell o negarle el ejerci ci o 

de sus derechos funda mental es” ( Tourai ne, 1994, p. 39) 

En el mi s mo senti do, se pronunci a Sart ori (1988) qui en señala que cuando se habl a 

de de mocraci a como gobi erno de mayoría, se debe sobrentender que se trata de una 

“ mayoría li mitada, que respet a l os derechos de la mi noría” (p. 55) señalando que las 

mayorí as ét nicas, reli gi osas han llegado a ext ermi nar a las mi norías, lo cuál no sería 

concebi bl e en un gobi erno de mocrático. Est e entendi mi ent o de la de mocraci a ta mbi én 

trasciende la i dea de lo que entende mos por “puebl o” el cual se compone de la fór mul a 

“ mayoría + mi noría”. De esta for ma si se l o entiende desde un punt o de vista de mayorí a 

absol ut a, la mi noría quedaría excl ui da. A la i nversa el resultado sería el mi smo,  es decir, 

si se t oma úni ca ment e l os i ntereses de la mi noría, la mayorí a quedaría exclui da  

Por tal razón “la de mocracia concebi da como el gobi erno mayoritari o por l os 

derechos de la mi noría se corresponde con t odo el puebl o, es decir, con la suma t ot al de 

mayorí a y la mi noría” (Sart ori, 1988, p. 57) 

Ferraj oli, por su part e, le ha dado al concept o de de mocraci a un val or sustanci al. 

Est e aut or critica la “democraci a li beral”, tal como se la concebí a hast a ant es de 1945, 

est o es, como la “omni pot enci a de la mayoría”, la cual entiende a la de mocraci a 

úni ca ment e desde un enfoque for mal, es decir, como el “conj unt o de regl as que atri buyen 

al puebl o, y por tant o a la mayoría de sus mi e mbros, el poder  -direct o o a través de sus 

represent antes- de asumi r decisi ones” (Ferraj oli, 2010, p. 77), de mocracia en la cual 

incl uso estaban fundadas diferentes di ctaduras y fascis mos de pri nci pi os del si gl o XX, 

como l o señal a Pedro Jesús Pérez (2014): 

Los parti dos fascistas, como el PNF ( Parti do Naci onal Fascista) de Mussoli ni en Italia o el 

NSDAP ( Parti do Naci onal Soci alista Obrero Al e mán) de Hitler en Al e mani a constit uyeron 

propi a ment e l os pri meros parti dos de masas organi zados en Europa y basaron su do mi ni o en 

sus respecti vos países en un segui mi ent o masi vo y semi reli gi oso a un líder. Estos parti dos 

constit uyen el máxi mo exponent e de cómo el siste ma de mocrático [liberal] puede ser utilizado 

para destruir la de mocraci a (p. 142) 
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Por tal razón el aut or Ferraj oli, fiel a su postura garantista, encuentra en la 

Constit uci ón y en l o que él denomi na de mocraci a constit uci onal, una defi ni ci ón de 

de mocraci a sustanci al la cuál debe respet ar l o que el profesor italiano denomi na “esfera 

de l o i ndeci di bl e” es decir, los derechos funda ment al es y pri nci pi os axi ol ógi cos 

establ eci dos en la Constituci ón. Así, defi ne a la democraci a constit uci onal co mo:  

conj unt o de lí mites i mpuestos por las constituci ones a todo poder, que post ul a en consecuenci a 

una concepci ón de la de mocraci a como siste ma frágil y compl ej o de separaci ón y equili bri o 

entre poderes, de lí mites de for ma y de sustanci a a su ej ercici o, de garantías de l os derechos 

funda ment ales, de técni cas de control y de reparaci ón contra sus vi olaci ones. Un siste ma en el 

cual la regl a de la mayoría y la del mercado val en sol ament e para aquello que pode mos lla mar 

esfera de l o discreci onal, circunscrita y condi ci onada por la esfera de l o que está li mit ado, 

constit ui da j usta ment e por lo derechos funda ment ales de t odos. (Ferraj oli, 2010, p. 26) 

 

Se puede concl uir que, para Ferraj oli, en un Est ado de derecho es i gual de inco mpati bl e 

un poder absol ut o concentrado en el monarca, como un poder absol ut o ejerci do por una 

mayorí a del puebl o, ya que esta últi ma podría trat ar de manera inj ust a a la mi norí a y 

compr omet er sus derechos.  

Para Dwor ki n (2008), -qui en usa el concept o de mocraci a asoci ativa – : 

de mocracia“si gnifica que las personas se gobi ernan a sí mi s mas cada cual como asoci ado de pl eno 

derecho de una e mpresa política col ecti va [ …] De acuerdo con la concepci ón asoci ati va, una 

comuni dad que i gnora conti nua ment e l os intereses de al guna mi noría u otro grupo es 

precisa ment e por esta razón una comuni dad no de mocrática”. (p. 168)  

 

Añadi endo que la difereneci a entra la de mocraci a de mayorí as es pura ment e 

pr ocedi ment al, mi entras que:  

“l a concepci ón asoci ati va no conisdera la de mocracia i ndependi ent e del rest o de la morali dad 

política; según esta concepción, necesita mos una teoría de la i ugal dad asoci ati va para deci dir qué 

es o qué no es una decisi ón de mocrática, y necesita mos recurir a las i deas de j ustica, igual dad y 

libertad para contrstri or tal teoría. Por tant o, según la concepci ón asoci ati va, la democraci a es un 

ideal sustanti vo no mera ment e procedi ment al (2008, pp. 170-171)  
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De l o expuest o en estas post uras se puede observar que la i dea de de mocracia como el  

gobi erno de la mayoría ha si do superada y desechada, y que más bi en un concept o 

sustanci al de de mocraci a, que cui de sobre todo los derechos de las mi norías, debe ser 

tomando en cuent a i ndependi ente ment e del model o de mocrático que se si ga; el 

represent ativo o el participati vo, aun a pesar de que en el pri mer o de ellos, est o no queda 

del t odo claro debi do a su surgi mi ent o dentro de una concept o li beral/ procedi ment al de 

la de mocraci a. 

2. 5. 2 De mocraci a Partici pativa 

 

 La de mocraci a partici pativa, tiene su ant ecedent e en la de mocraci a directa, la cual 

fue establ eci da por pri mera vez en las ci udades-estado de Greci a, donde el puebl o se 

reuní a direct a ment e en Asa mbl ea para t omar decisi ones de gobi erno, de hecho, est o era 

concebi do como la aut éntica de mocraci a. No obst ant e, con la i dea de la represent ati vi dad 

y el tamaño de las ci udades modernas esta i dea fue abandonada, y ret omada a partir de la 

segunda guerra mundi al en l os países desarrollados, en donde se busca “una partici paci ón 

de la comuni dad estatal en la elaboraci ón y toma de decisi ones política sobre 

det er mi nados probl e mas” (Sal gado, 2011, p. 15), “durant e l os años setenta el tér mi no 

´partici paci óń  se hi zo muy común en el vocabul ari o político, de la mano de l os 

movi mi ent os de derechos ci viles, est udiantiles y pacifistas” (Pérez, 2014, p. 140) 

Est e resurgi mi ent o, de la de mocraci a -ahora llamada partici pati va-, se diferenci a 

de su ant ecesora en cuanto ya no se li mita úni ca ment e a al udir a aquell os escenari os donde 

el puebl o per manece i ncesante ment e reuni do para ocuparse de negoci os públicos, lo cual 

como dij o Roseau (2017) es i nconcebi bl e y pasa a ser defi ni do más bi en como un “ model o 

de partici paci ón de mocrática que descansa en las iniciati vas direct as de los ci udadanos 

sobre la vi da política” (Santillana Educaci on, S. L,  2017, p. 757). Estas i niciati vas pueden 
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ser de mayor o menor grado, en otras pal abras, van desde la acci ón ci udadana de i ni ci ar 

un proceso de fiscalización hasta la promoci ón de una consulta popul ar.  

Para Bre wer (2011), la de mocraci a partici pativa comprende más que l a 

de mocraci a direct a, siendo esta últi ma una manera de reducir la de mocracia a “vot ar en 

el ecci ones o en consultas popul ares”, que si bien son for mas de partici paci ón mí ni mas, 

no se comparan a la segunda que la defi ne como un régi men de i ncl usi ón política donde 

el ci udadano sea efecti va ment e parte de su comuni dad política, en la cual el i ndi vi duo 

tenga un rol específico de caráct er acti vo confor me al cual contri buya a la t oma de 

decisi ones. 

Cual qui era de las post uras citadas, tienen en común que ven a la de mocraci a 

partici pati va como una suerte de “evol uci ón” de la de mocraci a represent ativa “acusadas 

de favorecer la apatía política del mayor número con el fi n de conservar el orden 

existent e” ( Bl ondi aux, 2013, p. 62), y que pi erde credi bili dad,  product o del aleja mi ent o, 

cada vez mayor, entre los gobernados y sus gobernant es, en otras palabras, “la 

insatisfacci ón de l os votant es con l os magr os resultados de l os políticos en su papel de 

aut ori dades de la represent aci ón popul ar” (Pachano, 2008, p. 167). Esta desconfianza, 

di cho sea de paso, también tiene como efect o el au ment o de la i nsatisfacción de t odo el 

siste ma de mocrático en general. (ver a manera de eje mpl o la obra “La Crisis de la 

Represent aci ón De mocrática en l os Países Andi nos de Scott Mai nwari ng,  Ana Marí a 

Bej arano y Eduardo Pi zarro).  

Ot r os aut ores como Rodolfo Gonzáles Rissot o (2011), tambi én ven a l os i nstit ut os 

de de mocraci a direct a (partici pati va), como “una li mitaci ón a las facultades y 

compet encias ya fuere del Poder Ej ecuti vo y/ o del Legislati vo y a mpl iar las de l os 

ci udadanos” (p. 408) 



26 

 

Entre las pri nci pal es ventaj as que tiene este siste ma están: “constit uir una soluci ón 

a la creci ente di visi ón funci onal de nuestras soci edades” ( Bl ondi aux, 2013, p. 49); 

foment ar y mej orar la educaci ón política del ci udadano (como al guna vez lo manifest aron 

Tocqueville y Mill); “l os ci udadanos consi deran más legíti mas las deci ci ones que ell os 

mi s mos t oman y probablement e tengan una disposi ci ón mayor a acat arlas” ( Mer kel, 

2015, p. 41); mayor predisposi ci ón de los gobernant es a escuchar las demandas de l os 

ci udadanos; "la eficienci a de las políticas públicas se beneficia con la participaci ón de l os 

ci udadanos como direct ores concerni dos y buenos conocedores de la reali dad coti di ana” 

(Isunza, 2010, p. 266); mayor rendi ci ón de cuentas por parte de los gobernant es a sus 

gobernados; toma de decisiones que, dentro del órgano legislati vo se ven “est ancadas” 

por j ugadas “políticas”; “consgi uen dar voz a l os grupos excl ui dos” ( Ca meron, Hershber g 

y Sharpe, 2012, p. 15), “ofrecen sali das eficient es a i mpasses legislativos” （Pr oud'  

Ho mme ，S/ F） 

A pesar de lo anot ado, este tipo de de mocraci a tambi én encuentra resistenci a por 

parte de aquell os teóricos que consi deran que debe haber un ti po de partici paci ón política 

restri ngi da, con el fi n de preservar el correct o funci ona mi ent o del siste ma de mocrático. 

Est e ti po de pensadores son consi derados “elitistas” t oda vez que tienen una “concepci ón 

cl ara ment e pesi mi sta de una a mplia partici paci ón política” (Pérez, 2014, p. 140); entre 

estas desvent ajas se señalan, pri nci pal ment e: 

“debilitar el poder de l os represent ant es elect os [ …] la poca capaci dad de l os ci udadanos 

para t omar decisi ones i nformadas sobre te mas suma ment e compl ej os; la act uaci ón ai slada 

del ci udadano que i mpi de medir la intensi dad de las di versas opi ni ones; la poca 

posi bili dad de concesi ones product o de l os mecanis mos utilizados; la pot enci al tiraní a de 

la mayoría sobre la mi noría; y/ o posi bl es li mitaci ones a la capaci dad de act uaci ón de l os 

gobi ernos” ( Hevi a de la Jara, 2010, p. 155) 

Est as desvent aj as serán analizadas en el segundo capít ul o dentro de las 

dificultades que conllevan l os procesos de consulta popul ar 
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Por otra parte, hay aut ores - Brewer- Carías, 2011- que consi deran al 

enfrent a mi ent o entre de mocraci a represent ati va y partici pati va como una “falsa 

di cot omí a” o como Bobbi o (2018), qui en considera que de mocraci a represent ati va y 

de mocraci a directa no son alternati vas, sino que pueden i ntegrarse recíproca ment e, 

“ni ngún Est ado moderno, puede funci onar sol a ment e con uno o con otro” (p. 61). 

De otra for ma se estaría frent e a un aut ogobi erno (ut opí a de Mar x) que se ha 

pr obado política ment e imposi bl e “la existenci a de una de mocraci a direct a, literal y 

aut éntica ment e aut ogobernant e, se restri nge sólo a grupos relati va ment e pequeños, 

gr upos de ta maño de una asa mbl ea” (Sart ori, 1988, p. 151).  

En esa mi s ma lí nea se circunscri be Alfredo Ra mírez (2012), qui en señala :  

“l a De mocraci a Partici pativa no pi de una desaparición o substit uci ón de la De mocraci a 

Represent ati va [ …] si no que l o que se de manda es compl e ment ar dicho model o represent ati vo 

con ele ment os de partici paci ón directa de l os ci udadanos en di chas facultades legislati va, 

gubernati va y admi nistrati va de la comuni dad, así como aument ar el control y vigilanci a de 

los ci udadanos sobre sus represent ant es y l os parti dos políticos alrededor de l os cual es se 

organi zan” (p. 10) 

 

Est as dos últi mas post uras, que cont e mpl an a la democraci a partici pati va como un 

compl e ment o a la de mocracia represent ati va, estimo son las correct as.  

Ot r o te ma que es i mportante menci onar es aquel que asoci a a la de mocraci a 

partici pati va con posi ci ones i deol ógi cas de izqui erda, si bien, por su génesis ya señal ada 

en párrafos ant eri ores, est o tiene cierta l ógica, act ual ment e la mi s ma es utilizada por 

gobi ernos de diferent es tendenci as, incl uso por gobi ernos anti de mocráticos, quienes se 

han vali do de mecanismos de partici paci ón co mo el plebiscit o para legiti mar sus 

act uaci ones. Por tal motivo:  

“no son pocos l os aut ores o incl uso l os países ent eros que tradi ci onal ment e han consi derado a 

los i nstrument os de De mocracia Partici pati va son en su conj unt o peli grosos y procli ves a ser 
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utilizados de magógi ca mente por el gobernant e de t urno pudi endo llegar a poner en peli gro el 

propi o model o de mocrático” ( Ra mírez, 2012, p. 15) 

A manera de eje mpl o histórico pode mos citar el referéndu m de 19 de agosto 1934 de 

la Al e mani a donde se aprobó la Ley de Jefat ura de Est ado Al e mán, donde se i nstauró el 

cargo del  “Füher”, fi gura que a t odas l uces ter mi nó siendo anti-de mocrática.  

Fi nal ment e es necesari o anot ar que la de mocraci a directa/ partici pati va está reconoci da 

en i nstrument os i nternacional es de Derechos. Así la Decl araci ón Uni versal de Derechos 

Hu manos en su arícul o 21 numeral 1 establ ece: 1. Toda persona tiene derecho a partici par 

en el gobi erno de su país, direct a ment e o por medi o de represent antes li bre ment e 

escogi dos” (resaltado fuera del text o ori gi nal). La Decl araci ón Americana de l os 

Derechos y Deberes del Ho mbre de 1948, en su artícul o XX  señala: “Toda persona, 

legal ment e capacitada, tiene el derecho de t omar parte en el gobi erno de su país, 

direct a ment e o por medi o de sus represent antes, y de partici par en las elecci ones 

popul ares, que serán de vot o secret o, genui nas, peri ódi cas y li bres” (resaltado fuera del 

text o ori gi nal). El Pact o Int ernaci onal de Derechos Ci viles y Políticos l o reconoce en el 

artícul o 25 literal a: “Todos los ci udadanos gozarán, si n ni nguna de la disti nci ones 

menci onadas en el artículo 2, y si n restricci ones indebi das, de l os si gui entes derechos y 

oport uni dades: a) Participar en la direcci ón de los asunt os públicos, directa ment e o por 

medi o de represent antes libre ment e elegi dos”  

 

2. 5. 2. 1 El e ment os de l a de mocraci a partici pati va  

 

Al  present arse este mecanis mo como “l a de mocraci a genui na”, resulta 

indispensabl e atender cuál es son l os ele ment os que l o componen. Estos pueden ser 

abstraí dos de los pri nci pales defensores de este tipo de de mocraci a: 
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2. 5. 2. 1. 1 Deli berati va 

 

Si la de mocraci a direct a surje como una crítica a la reducci ón de l os ci udadanos a 

mer os suj et os “de mocráticos acti vos” durant e periodos elect oral es, mal se haría en pensar 

que l os mecanis mos de de mocraci a directa, en especi al referéndu m y consulta popul ar, 

se reducen a una si mpl e toma de decisi ón con base al vot o mayoritari o. Si se pi ensa de 

esa for ma, si mpl e ment e se estaría ree mpl azando el papel del represent ante por el del 

ci udadano; pero no se estaría atacando el probl e ma de fondo, que es, a mi punt o de vista, 

la falta de partici paci ón consci ent e del ci udadano co mo suj et o activo dentro de un proceso 

el ect oral 

En ese orden de i deas, es necesari o partir de un nuevo presupuest o de ent ender la 

relaci ón gobernant e ci udadano que no es otro que el de la política deliberati va, de 

Haber mas y, en específico, la de mocraci a deli berati va, base de la de mocraci a 

partici pati va y ele ment o que ta mbi én la disti ngue de la de mocraci a directa. Para di cho 

aut or esta política se consoli da y desarrolla  con “la i nstit uci onalizaci ón de l os 

correspondi ent es procedi mi ent os y presupuest os comuni cati vos, así co mo de la 

interacci ón de deli beraciones instit uci onalizadas” ( Haber mas, 2005, p. 374), uno de est os 

pr ocedi mi ent os comuni cati vos serían los procesos infor mati vos preconsulta.  

Ot ra relaci ón entre de mocraci a partici pati va y deliberativa la enconrt a mos en el 

pensa mi ent o de Ca mer on, Hershberg y Sharpe (2012, p. 14), qui enes al referirse a las 

vent aj as de las nuevas for mas de la de mocraci a partici pati va, lo hacen en los si gui ent es 

tér mi nos “crean la posi bilidad de foment ar una mayor deli beraci ón entre los ci udadanos 

y entre la ci udadaní a y l os oficiales elect os”, es decir para ell os un proceso de de mocraci a 

partici pati va foment aría una deli beraci ón horizont al (entre ci udadanos) y vertical 

(ci udadanos-gobernant es).  
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Por otra parte, si se parte de la defi nici ón de de mocraci a deli berati va “toma 

col ecti va de decisi ones con la partici paci ón de t odos l os que han de ser afect ados por la 

decisi ón o por sus representantes” ( Elster, 2001, p. 21), pode mos obser var como 

cl ara ment e posee el element o disti ntivo de la de mocraci a partici pati va que es “l a 

partici paci ón de t odos”, entre ell os claro esta, los ci udadanos “qui enes col ecti va ment e 

asoci ados, medi ante su int eraci ón comuni cati va se constit ut yen en agent es generadores 

de poder comunni cati vo, capaz de transor mar e i nfl uenci ar las políticas públi cas” 

( Haddad, 2006, p. 23). La diferencia radi ca en el añadi do de “cómo” debe ser est a 

partici paci ón con el fi n de que. la di mensi ón participati va del constit uci onalis mo no entre 

en conflict o con l os derechos reconoci dos en la Constit uci ón ( Ni no, 1997) -ya analizado 

como otro ele ment o del Est ado de Derecho-. Así por eje mpl o para Ni no, este li mit aci ón 

que evitaría l os conflict os serían l os derechos -que para el aut or se deri van de la discusi ón 

mor al-, proponi endo  la “descalificaci ón de decisiones col ecti vas que l os i gnoran”.  

Fi nal ment e, hay aut ores como Loi c Bl ondi aux que consi deran a la de mocraci a 

deli berati va como una i dea renovada de la de mocraci a partici pati va.   

De l o expuest o ant eri or ment e se puede concl uir como l a de mocraci a participati va, 

vi sta desde un punt o de vi sta deli berati vo, es la manera adecuada de ent endera, pues la 

mi s ma cumpliría con las li mit aci ones que debe tener todo siste ma de mocrático para evitar 

desconocer el Est ado de Derecho. Desde la de mocraci a partici pati va con enf oque 

deli berati vo, se le estaría dot ando a la de mocraci a partici pati va un concept o mat erial pues: 

no se vul neraría el núcl eo de lo i ndeci di bl e (Ferraj oli) y no vul neraría derecho de mi norí as 

( Tourai ne y Sart ori). La CRE, de hecho, al habl ar de los pri nci pi os rect ores de la 

patici paci ón ci uadana hace menci ón a la “deli beraci ón pública” (art. 95) y es defi ni da en 

el artícul o 4 de la Ley Or gáni ca de Partici paci ón Ci udadana ( LOPC) como “el 

interca mbi o público y razonado de argument os, así como, el procesa mi ento di al ógi co de 
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las relaci ones y l os conflict os entre la soci edad y el Est ado, como base de la partici paci ón 

ci udadana” 

2. 5. 2. 1. 2. Infor mati va 

 

Si gui endo a Ra mírez Nárdiz (2012), la De mocracia Partici pati va tiene entre uno 

de sus objeti vos: “aument ar la partici paci ón direct a del ci udadano y mejorar el control 

del ci udadano sobre sus represent ant es y gobernantes” (p. 13). Lo cual no necesari a ment e 

es vist o como al go positivo y más bi en es una dificultad que debe sortear la de mocraci a 

partici pati va. 

Es evi dent e que qui en tiene la potestad de deci dir y con ell o i nci dir en el bien 

col ecti vo, requi ere necesaria ment e de infor maci ón compl et a y suficient e para t omar di cha 

decisi ón. En el siste ma de mocrático represent ativo, est o se hace más sencill o t oda vez 

que, qui enes t oman las decisi ones por el puebl o -en teoría- se encuentran mayor 

infor mados y capacitados, pues al ser parte de su trabaj o, se dedi can exclusi va ment e a 

ell o. 

Por otra parte, en el sistema de de mocraci a participati va, lo señal ado se compli ca, 

por cuant o l os ci udadanos no cuent an con t oda la infor maci ón técni ca y ade más por no 

ser la política su dedi cación excl usi va, como bien señala Bl ondi aux (2013) “el desafí o 

pri nci pal de la partici paci ón conci erne a la for maci ón de una ci udadaní a acti va e 

infor mada” (p. 61). A est o se suma al riesgo de que el ci udadano “partici pati vo” 

ant eponga sus i ntereses privados por sobre los públicos.  

Est e ti po de complicaciones afianza, una vez más, la i dea de ent ender a la 

de mocraci a partici pati va desde enfoque deli berati vo, así Haddad (2006) cuando 

menci ona al procedi mi ento deli berativo i deal hace referencia al hecho de que “baj o las 

condi ci ones de un suficient e sumi nistro de i nformaci ón referi da a l os probl e mas de que 
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se trate y de una elaboración de esa i nfor maci ón, ajust ada a la reali dad de esos probl e mas, 

se consi guen resultados raci onales” (p. 13) 

El cont ar con la i nfor mación suficient e respect o de un caso del cuál se va a deci dir, 

es un derecho de t odo i ndi vi duo que está próxi mo a partici par dentro de un mecanis mo 

de de mocraci a partici pativa -como la consulta popul ar- y ta mbi én una responsabili dad de 

todo ci udadano.  

Est a responsabili dad se va adquiriendo confor me se va partici pando, Pate man 

(S/f) una de las exponentes más i mport antes de la de mocraci a partici pati va tras analizar 

la partici paci ón de trabajadores en la t oma de decisiones en las fábricas de Yugosl avi a, 

afir ma “para una mayor partici paci ón de t odas las personas de disti nt os nivel es puedan 

partici par, la soci alizaci ón o "entrena mi ent o soci al" para la de mocraci a debe tener l ugar 

en otras esferas para que puedan desarrollarse las actit udes i ndi vi duales y las cuali dades 

psi col ógi cas necesarias”. (p 41)   

Casi en identico senti do se pronunci ó Bobbi o (2018), cuando al explicar el  

“proceso de de mocratizaci ón”, dijo que se trata del: 

paso de la de mocraci a política en senti do estrict o a la democraci a soci al, o sea en la ext ensi ón 

del poder ascendent e, que hast a ahora habí a ocupado casi excl usi va ment e el ca mpo de la gran 

soci edad política, al ca mpo de la soci edad ci vil en sus diversas articulaci ones, desde la escuel a 

hasta la fábrica. (p. 63) 

En l a mi s ma lí nea, se puede afir mar que en un Estado que reconoce este tipo de 

de mocraci a debe cont ar con expert os o profesi onales en partici paci ón. Co mo bien señal a 

Bl ondi aux (2013) “a través de la i ntervenci ón de un conj uno de int er medi ari os 

especi alizados, de consultores, de moderadores y otros ´facilitadores´, la organi zaci ón de 

una consulta a l os habitant es [ mencanis mo de democraci a directa} se present a como un 

asunt o de especi alistas” (p. 47)   
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Si endo ta mbi én un derecho de t odo ci udadano, el Est ado es quien debe i ncurrir en 

un gast o publicitari o previ o a la celebraci ón de una j ornada de mocrática. Por eje mpl o,  

para una consulta popul ar a ni vel naci onal en Ecuador, en cuant o a gast os se refiere, hay 

que t omar en cuent a el artícul o 210 del  CODE M ,  mis mo que señala “El gast o máxi mo 

per miti do durant e la ca mpaña el ect oral para pr oponer una enmi enda o refor ma 

constit uci onal, consulta popul ar o revocat oria del mandat o, no podrá ser mayor al lí mit e 

establ eci do para la elección de la máxi ma aut ori dad de la j urisdi cci ón en la cual se realiza 

la ca mpaña elect oral. ” es decir a ni vel naci onal, habría que re mitirnos al artícul o 209 del 

mi s mo cuerpo nor mati vo que señala el mont o de gast o máxi mo estableci do para la 

el ecci ón de presi dent e o presi dent a, est o es, act ual ment e, un t otal de 1 989 299 USD 

(confor me el padrón aprobado en Act a Resol uti va No. 030- PLE- CNE- T- 2018) a est o se 

debe sumar el di nero proveni ente del Fondo Partidari o Per manent e, suma que será 

asi gnada a discreci ón del Pleno del CNE. El Fondo Partidari o Per manente const a en el 

Presupuest o General del Estado, “en una parti da cuyo mont o será equi val ent e al cero 

coma tres por mil de los egresos fiscal es const antes del mi s mo” (art. 305 CODE M)  

Se concl uye que en una de mocraci a partici pativa, para que sea eficaz, los 

ci udadanos deben estar lo más i nfor mados posi bl e, para est o se necesita del 

reconoci mi ent o de disti ntos ni vel es de partici pación de mocratica en diferent es esferas 

ade más de la política, reconoci endo dentro de esta partici paci ón, como es obvi o, la 

libertad de expresi ón, es sus facet as de discusi ón y discerni mi ent o. Y del deber 

guberna ment e de i nfor mar al ci udadano de t odas las vicisit udes que conlleva un proceso 

de de mocraci a partici pativa, para l o cuál se requiere de  una asi gnaci ón presupuest ari a 

previ a que cumpl a esta obj eti vo  
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2. 5. 2. 1. 3. Fiscalizadora 

 

Se señal o que la de mocraci a partici pati va surje con moti vo del distanci ami ent o 

entre ci udadanos y sus gobernant es; pero ta mbién surje como consecuenci a de una 

“severa debili dad de l os mecanis mos de rendi ci ón de cuent as” ( Ca mer on,  Hershber g, y 

Sharpe, 2012, p. 15); por ell o otro de los objeti vos que persi gue la de mocraci a direct a -o 

partici pati va- es dar una mayor posi bili dad de fiscalizaci ón a l os ci udadanos cerca las 

act uaci ones de las aut oridades públicas, en pal abras de Ra mírez (2012) “mej orar el 

control del ci udadano sobre sus represent antes y gobernant es” (p. 13), dentro de la teorí a 

deli berati va tambi én se menci ona esta caract erística al expresar que el ejerici o del poder 

político que nace product o de la deli braci ón “resulta ser monit oreado y si se qui ere 

regul ado, por esa for mación de la vol unt ad y la opi ni ón de mocrática vi ncul ada al poder 

constit ui do” ( Haddad, 2006, p. 25). 

Br e wer- Carías (2011) quien ve a la de mocraci a co mo un mecanis mo de control 

de poder de ci udadanos a gobernant es, señal a: 

de eso se trata la de mocracia, del ejercici o del poder en nombre de l os ci udadanos y de la 

posi bili dad real para est os de control ar dicho ejercici o, el cial necesaria ment e presupone, 

ade más, otros component es esenci ales de la de mocraci a, como la transparenci a de las 

acti vi dades guberna ment ales, la probi dad y la responsabili dad de l os gobiernos en la 

gesti ón pública (p. 27) 

 Otra relaci ón entre de mocraci a partici pati va y el control y fiscalizaci ón de l os 

act os de poder público, es el desarroll o del concept o “Control Fiscal Partici pati vo” 

sobret odo en Col ombi a donde es ent endi do como:  

un conj unt o de estrategi as que en tér mi nos generales, pretende articular el control 

ci udadano y el control fiscal para el cui dado de l os recursos y bienes públicos con el 

propósit o de trabaj ar por la transparenci a de la gesti ón pública como una alianza 

estratégi ca entre ci udadanía y contral orías para prot eger l o público, ent endi do co mo l o 

relati vo al puebl o ( García, 2015, s/ n). 
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Desconcentrando, de esta for ma, la facultad pri vativa fiscalizadora del Est ado  y pasando 

a ser una funci ón compartida con l os ci udadanos, quienes se convi erten en partíci pes 

acti vos fiscalizadoras del manej o de la cosa pública 

En el Ecuador una for ma de mat erializar este control, fue el establ ecer el Consej o 

de Partici paci ón Ci udadana y Control Social ( CPCCS),  el cuál, al menos en la teorí a tiene 

como obj eti vos “promover e i ncenti var el ejerci ci o de los derechos rel ati vos a la 

partici paci on ci udadana,  e i mpulsar y establ ecer mecanis mos de control soci al en l os 

asunt os de interés público” (art 207 CRE), en especi al, esta relaci ón entre la partici paci ón 

ci udadana y el control de los act os de poder público, se puede obsefrvar clara ment a en el 

pri mer deber del CPCCS “promover la partici pación ci udadana, esti mul ar los procesos 

de deli beraci ón pública y propoci ar la for maci ón en ci udadaní a, val ores, transparenci a y 

lucha contra la corrupci ón”.  

Por otra parte se puede decir que, esta copartici paci ón entre ci udadanos y poder 

público en la fiscalizaci ón de la cosa pública, es consecuenci a de otro de los objeti vos de 

la de mocraci a partici pativa que es la “redistri bución del poder”, como í ndica Ar mando 

Rendón (2003):  

“La de mocraci a partici pativa es una for ma de repart o del poder público, en dos 

acepci ones de l o público; en un senti do a mpli o expresa una especi e de poder paralelo, constit ui do 

por nuevas i nstituci ones autónomas del Estado pero que comparten la t oma de decisi ones y la 

acci ón práctica, si n confundir sus respecti vas esferas” (p. 187) 

Est a nueva i nstit uci ón autónoma sería el CPCCS 

Fi nal ment e, este objeti vo de la partici paci ón ci udadano es pl as mado en el artícul o 

95 de la CRE:  

Las ci udadanas y ci udadanos, en for ma i ndi vi dual y col ecti va, partici parán de manera 

prot agóni ca en la t oma de decisi ones, planificaci ón y gesti ón de l os asunt os públicos, y 

en el control popul ar de las instit uci ones del Est ado y la soci edad, y de sus representant es, 

en un proceso per manent e de construcci ón del poder ciudadano [ …] (resaltado fuera del 

text o ori gi nal)  
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2. 5. 2. 2 Mecani s mos de partici paci ón Di recta 

 

El reconoci mi ent o de la de mocraci a direct a co mo una for ma de gobi erno 

compl e ment aria a la de mocraci a represent ati va, tiene como efect o que a ni vel 

constit uci onal se reconozcan diferentes mecanis mos que reflejen la partici paci ón 

ci udadana. Est os mecanis mos, como ya se mencionó, reflejan un mayor o menor grado 

de partici paci ón ci udadana dependi endo de cada caso. En el Ecuador se puede menci onar 

los si gui entes: iniciati va legislati va ci udadana, revocat oria de mandat o, referéndu m y 

“consulta popul ar” (plebiscit o) (art 5 LOPC)  

Los mecanis mos de democraci a directa pueden ser clasificados según criteri os 

tales como: la i niciati va o el efect o que tiene el resultado de la acti vación de est os 

mecanis mos 

Así, desde el pri mer criterio se l os di vi den en mecanis mos de de mocraci a direct a 

“desde abaj o” l os cuál es tienen como act or promot or del mecanis mo al pueblo (dueño de 

la soberaní a) y l os mecani s mos “desde arri ba” los cuál es son promovidos desde las 

instanci as guberna ment ales. （Zovatt o，2007 ） 

En cuant o al segundo criteri o se encuentran aquellas “consulti vas” en virtud del 

cual l os resultados de la activaci ón del mecanismo de de mocraci a directa no son de 

obli gat ori o cumpli mi ento, es decir quien tiene el poder de decisi ón en últi ma i nst anci a 

sería el represent ant e (baj o criteri o se observa de mej or manera la complement ariedad 

que existe entre de mocraci a direct a y represent ati va); por otra parte, están l os 

deno mi nados “vi ncul antes” en virtud del cual, el resultado que se obtenga de la acti vaci ón 

de est os mecanis mos son de obli gat ori o cumplimi ent o para aquel órgano públi co que 

tiene la compet enci a de ejecut ar la decisi ón.  



37 

 

2. 5. 2. 2. 1 Ini ci ati va legisl ati va Popul ar 

 

Est e mecanis mo de democraci a direct a es defini do como “el derecho de l os 

ci udadanos a present ar un proyect o de ley para su necesari o trata mi ent o en el Parl a ment o 

[cual qui er órgano con facultad nor mati va en el caso ecuat oriano]” ( Hevi a de la Jara, 2010, 

p. 157). De acuerdo al tratadista citat o la i niciativa legislati va debe ser de obli gat ori o 

trata mi ent o, lo cuál no qui val e a una aprobaci ón obli gat oria.  

Est a obli gat oriedad en el caso ecuat oriano, se encuentra mat erializada, con l a 

pr ohi bi ci ón de rechazar la tra mit aci ón de una i ni ciati va popul ar, sal vo el incumpli mi ent o 

de uno o vari os requisitos de admi si bili dad (firmas, nombre del proyecto, redacci ón 

adecuada, etc) (art 9 LOPC) 4  . Si el órgano con pot estad nor mati va, no tramita el proyect o, 

que sí cumpl e con l os requisit os de admi nisbili dad, en un pl azo máxi mo de 180 dí as, la 

“propuest a entrará en vi genci a de confor mi dad con la Constit uci ón y la ley” (art 10, 2do 

inc LOPC) i nstaurando así una especi e de “silencio positi vo” -figura propia del derecho 

admi nistrati vo-.  

Si gui endo l os criteri os de clasificaci ón de l os mecanis mos de de mocraci a 

direct a, ant es expuest os, la i niciati va legislati va popul ar es por excel encia un mecanis mo 

“desde abaj o” y “consultivo” ya que si bien es obli gaci ón del órgano con pot est ar 

nor mati va atender el proyect o de nor ma propuesto por el ci udadano, puede, después de 

su debi do trata mi ent o, desecharl o.  

En el Ecuador, la CRE reconoce este mecanis mo de de mocraci a directa con el 

no mbre de i niciati va popul ar nor mati va en su artícul o 103. En este mecanis mo, l os 

                     
4  En caso de que el proyect o fuera rechazado la comi si ón popul ar promot ora del proyect o deberá 

solicitar un pronunci a mi ent o a la Cort e Constituci onal, para que sea el órgano encargado de verificar que 

el proyect o cumpl e con t odos los requisit os -por ende no podí a ser rechazado-, tras lo cuál notifica al 

CNE para que,  verificado el nú mer o de fir mas, notifi que al órgano con compet enci a nor mati va para la 

tra mitaci ón obli gat oria del proyect o de ley 



38 

 

ci udadanos pueden participar de la creaci ón, reforma e i ncl uso derogat oria de una nor ma 

jurí dica, sea esta de ni vel naci onal ant e la asa mbl ea o ni vel secci onal ant e cual qui era de 

los GADs con pot estad nor mati va (art 309 COOTAD).  

Dentro de la present e norma, de i gual for ma, se recoge la posi bili dad de refor mar 

la Constit uci ón, para l o cual obvi a ment e existen requisit os más agravados (eje mpl o: 

respal do del 1%)  

Debi do a que la i niciativa popul ar nor mati va no es el mecanis mo obj et o de la 

present e disertaci ón, se expondrá úni ca ment e el funci ona mi ent o de la i niciati va popul ar 

nor mati va para el caso de las leyes, con fi nes merament e i nfor mati vos.  

Co mo requisit os for males, para ejercer esta i nici ati va popul ar nor mativa, es 

necesari o:  

(1) cont ar con el respal do del 0. 25 % de personas e mpadr onadas en el 

registro elect oral; este porcentaje debe ser en base a la j urisdi cci ón a la 

cual le es aplicable la ley mat eria de creaci ón, refor ma o derogat oria.  

(2) Est ar en goce de l os derechos políticos (partici pación), establ eci dos en 

el artícul o 61. En otras pal abras, tener al menos 16 años y no 

encontrarse en i nterdi cci ón j udicial, ni tampoco tener sent enci a 

condenat oria ejecut oriada pri vati va de li bertad en contra.  

Toda propuest a nor mativa debe regul ar una sola mat eria de for ma clara y 

específica 

Una vez i niciado el trámi t e el Consej o de Admi nistraci ón Legisl ati va ( CAL) 

deberá calificar el proyect o de ley, refor ma o derogat oria. Para l o est o el CAL deberá 

compr obar que di cho proyect o cont enga (art 8 LOPC):  
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1. Títul o o nombre que l o identifi que al proyect o de ley;  

2. Exposi ci ón de moti vos cont eni endo una explicaci ón sobre el alcance y 

cont eni do de las nor mas cuya refor ma, creaci ón o derogat oria se propone; 3. La 

propuesta nor mati va adecuada ment e redact ada;  

4. En el escrit o i nicial se hará const ar la identi dad de l os mi e mbr os de la comi si ón 

popul ar promot ora confor mada por personas nat urales, por sus propi os derechos, 

o por los que represent en de personas j urí dicas y co mo portavoces de otras 

agrupaci ones que respal den la iniciati va;  

5. Las fir mas de respal do de acuerdo con la Constit ución y la ley.  

6. La descri pci ón del proceso de construcci ón del proyect o de nor ma present ado 

y,  

7. que el proyect o de ley se refiera de manera clara y precisa a una sol a mat eri a   

 

Calificado el proyect o de ley, la Asa mbl ea tiene el tér mi no de 180 dí as, desde que 

el CNE haya compr obado el númer o de fir mas, para tratar el proyect o de ley so pena de 

que entre en vi gor. 

Teóri ca ment e este mecanis mo recoge l os post ul ados de la de mocr aci a 

deli berati va, toda vez que dispone la posi bili dad de la persona o grupo de personas que 

hayan present ado el proyect o de ley, refor ma o derogat oria, partici pen en el debat e 

parla ment ari o de manera personal o por medi o de represent antes, una vez que así l o 

apruebe el presi dent e o presi dent a de la Asa mbl ea (art 54 2do i nc. LOFL), dándol e de 

esta manera voz y posi bilidad de deli beraci ón a l os ci udadanos.  

Fi nal ment e, como detalle curi oso, resulta necesario menci onar que el president e 

úni ca ment e puede vet ar de manera parcial los proyect os de ley proveni entes de inici ati va 

popul ar nor mati va. 

2. 5. 2. 2. 1. 2 Consulta Popul ar 

 

La Consulta Popul ar “es la posi bili dad que tiene el gobernant e de acudir ant e el 

puebl o para conocer y perci bir sus expectativas, y l uego t omar una decisi ón” 

(Sent encia  SU095/ 18 Corte Constit uci onal Col ombi ana, 2018) la defi ni ción que nos da 
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la Corte Constit uci onal es bastant e a mpli a, pero aterriza bi en el fi n últi mo de la consult a 

que no es otro que el de que tener un pronunci a mient o popul ar alrededor de un te ma que 

es en esencia de gobernabili dad y de interés soci al 

Al  ser tan a mplia la doctrina ha consi derado di vi dir este mecanis mo, dependi endo 

del cont eni do del act o que se pone a consi deraci ón de aprobaci ón ci udadana. En su 

mayorí a l os trat adistas l os di vi den en: referéndu m,  revocat oria de mandat o y pl ebiscit o.  

Así, por eje mpl o, Hernán Sal gado (1996) señala “la expresi ón consulta popul ar es 

el tér mi no genérico y que plebiscit o y referéndu m son especi es de di cho género, como l o 

es la revocat oria de mandat o” (p. 37) 

Feli pe Hevi a de la Jara (2010), al referirse a las consultas popul ares señal a: “Ést as 

abarcan tres subti pos: el referéndum —que trata sobre mat erias constit uci onal es —,  el 

pl ebiscit o —sobre leyes regl a ment arias — y la consulta popul ar propi a ment e di cha que 

puede ser vi ncul ante o consulti va [plebiscit o]” (p. 158) 

Garcí a- Pelayo, (1999) recoge a la revocat oria, plebiscit o y referéndu m como tres 

tipos diferentes de mecanis mos de de mocraci a directa, a la cual se añaden la asa mbl ea 

abi erta, la i niciati va y el vet o  

Rafael Oyarte (2015) señal a que la doctri na ha di vi di do las consultas, 

“pri nci pal ment e, en pl ebiscit o, referéndu m y revocat oria de mandat o” (p. 260) 

A pesar de la clasificaci ón anot ada, dentro de la CRE, hay una confusi ón género-

especi e y se l o t oman como cat egorías diferent es, y más bi en confundi endo a la Consulta 

Popul ar con el plebiscit o.  

Fi nal ment e resulta necesari o diferenciar la Consulta popul ar, de otras dos figuras 

que en el Ecuador han sido const ante ment e confundi das y deficient e ment e ree mpl azadas 
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una con otra; la pri mera de ellas la Consulta Previa y, la segunda, l os procedi mi ent os de 

refor ma a la Constit uci ón. 

La Consulta Previ a, al igual que la Consulta Popular, es un mecanis mo que efecti viza la 

de mocraci a partici pati va, pero, a diferencia de ésta últi ma, la Consulta Previ a es 

reconoci da como un derecho colecti vo (artícul o 57 nums 7 y 17 CRE) a favor de las 

comunas, comuni dades, puebl os y naci onali dades indí genas, e i ncl uso, un derecho en 

favor de las comuni dades en general, cuando el Est ado adopt e decisi ones que puedan 

i mpact ar el medi o a mbi ent e de las mi s mas (art 398). Por no ser mat eria de análisis en est e 

trabaj o bastará con citar la defi nici ón del Convenio OI T 169 del derecho a la consult a 

previ a, el cuál sirvi ó de funda ment o para el reconoci mi ent o de este derecho en nuestra 

constit uci ón:  

“ Artícul o 6 1. Al aplicar las disposi ci ones del presente Conveni o, los gobi ernos 

deberán:  

a) consultar a los puebl os int eresados, medi ant e procedi mi ent os apropi ados y en 

particul ar a través de sus instit uci ones represent ati vas, cada vez que se prevean 

medi das legislati vas o admi nistrati vas suscepti bles de afectarles directa ment e;  

b) establ ecer l os medi os a través de l os cual es l os puebl os i nteresados puedan 

partici par libre ment e, por lo menos en la mi s ma medida que otros sect ores de la 

pobl aci ón, y a t odos l os niveles en la adopci ón de decisi ones en i nstituci ones 

el ecti vas y organis mos administrati vos y de otra í ndole responsabl es de políticas 

y progra mas que les conci ernan;  

c) establ ecer l os medi os para el pleno desarroll o de las instituci ones e inici ati vas 

de esos puebl os, y en l os casos apropi ados proporci onar l os recursos necesari os 

para este fi n.  

2. Las consultas llevadas a cabo en aplicaci ón de este Conveni o deberán efect uarse 

de buena fe y de una manera apropi ada a las circunst anci as, con la fi nali dad de 

llegar a un acuerdo o l ograr el consenti mi ent o acerca de las medi das propuest as. ” 

 

Por otra parte, se encuentran l os mecanis mos de en mi enda y refor ma de la Constit uci ón. 

La Constit uci ón, por tratarse de un cuerpo nor mativo que rige las relaci ones dentro de 

una soci edad, debe irse adapt ando a l os ca mbi os de ésta. Cuando est os cambi os no son 

posi bl es a través de la i nterpret aci ón j urisprudencial por parte del intérprete aut éntico de 

la Constit uci ón, es necesari o acudir al poder constituyent e deri vado, para evitar que la 
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constit uci ón cai ga en “decal age” -desface entre la nor ma y las condi ci ones soci al es que 

éste ri ge-.  

Por tratarse de un escenari o “disrupti vo”, cuyo obj eti vo es nada menos que ca mbi ar la 

nor ma supre ma de un Estado, y con ell o trast ocar t odo su ordena mi ent o jurí dico, l os 

mecanis mos de modificaci ón a la Constit uci ón están previst os en la pr opi a nor ma 

funda ment al y revisten una serie de procesos compl ej os o “agravados”. En la CRE, est os 

mecanis mos, se encuentra previst os en l os artícul os 441 y 441.  

Ahora bi en, por tratarse de un mecanis mo que acude al poder constituyent e, poder 

supre mo que pertenece al puebl o, se utiliza esta pre mi sa para, de manera i ncorrect a, 

pret ender usar la Consulta Popul ar para modificar la Constit uci ón. Por ser esta conf usi ón 

muy común en el Ecuador, la Cort e Constit uci onal （Ecuador ，2019 ） reci ent e ment e 

en Di ct a men No 4-19- CP/19, acertada ment e manifest ó:  

“La consulta popul ar ordi naria plant eada por el solicitant e, regul ada por el artícul o 104 de la 

Constit uci ón, no es uno de los mecanis mos previst os para la refor ma constit uci onal. A través del 

procedi mi ent o de consulta popul ar ordi naria no es posi ble efect uar ca mbi o constit uci onal 

al guno. ” 

Añadi endo:  

“La propuest a de consulta popul ar y l os mecanis mos de refor ma constituci onal no pueden 

consi derarse equi parabl es. De hecho, ant e un pedi do de modificaci ón constit uci onal, la 

act uaci ón de la Corte Constituci onal se efect úa de manera disti nta en tres mo ment os concret os: 

(1) la det er mi naci ón de la vía para proceder a la modificaci ón constit uci onal; (2) el control 

constit uci onal de la convocat oria a referéndu m popular para que se apruebe la modificaci ón 

constit uci onal; y, (3) el control de la constit uci onali dad de la modificaci ón constituci onal ya 

aprobada5. Mi entras que,  ante una propuest a de convocat oria consulta popul ar, la Cort e 

Constit uci onal no requi ere realizar una deter mi naci ón de la vía, si no que procede de manera 

aut omática a e mitir un dicta men previ o y vi ncul ant e respect o del cont eni do de la convocat ori a a 

consulta popul ar. ” (resaltado fuera del text o ori gi nal) 

 

2. 5. 2. 2. 1. 2. 1 Revocatoria de Mandat o 

 

La revocat oria de mandato es un mecanis mo de democraci a directa que tiene como 

obj eti vo somet er a consideraci ón de la ci udadaní a si una aut ori dad elegi da popul ar ment e 
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debe ser cesada en sus funci ones. Co mo i ndi ca Oyart e este mecanis mo “se funda ment a 

en el pri nci pi o de soberaní a popul ar y la represent aci ón que el puebl o ot orga a sus 

mandat ari os para que ejerzan el poder político” (Oyart e, 2015, p. 240).  

Di ego Za mbrano Ál varez, (2012) explica esta i nstituci ón a través de la teoría de 

la soberanía popul ar y la represent aci ón:  

las personas que reci ben est e vot o de confianza popul ar son responsabl es ante sus 

mandant es, toda vez que que no han adquiri do el poder soberano, apenas han reci bido la 

facultad de asumir úni ca ment e las atri buci ones y obligaci ones det er mi nadas en el paco 

soci al” añadi endo “la revocat oria de mandat o no se present a como una contradi cción con 

los princi pi os de peri odo fijo que caracateriza la activi dad elect oral, si no que es un 

compl e ment o i ndispensabl e y obvi o de la i nsit uci onalizaci ón del mandat o político (pág. 

76)  

 

Se puede decir tambi én que, esta i nstit uci ón es una mat erializaci ón de aquella 

frase utilizada en la jerga j urí dica  “en derecho las cosas se deshacen como se hacen”, 

pues parte del presupuesto de que si es el puebl o qui en ot orga facultades el mi s mo puebl o 

puede revocarlas si n más funda ment o que su decisión, tant o así que la CRE no preveé 

causal es en las cuál es debe i ncurrir la aut ori dad que va a ser someti da a un proceso de 

revocat oria5  

Si gui endo la mi s ma l ógica anot ada, es obvi o que úni ca ment e aquellas di gnidades 

el egi das por vot o popul ar pueden ser suj et os pasi vos de este mecanis mo.  

                     
5  Requisitos para revocar el mandat o: 

(1) Cont ar con el respal do del al menos 10 % de las personas inscritas en el registro 

el ect oral correspondi ent e (art 105 CRE) y 15 % si a qui en se pret ende revocar el 

mandat o es el presi dent e o presi dent a de la república.  

(2) La solicit ud de revocat oria debe present arse entre el pri mer y el últi mo año de 

gesti ón de la di gni dad sujet o al proceso de revocat oria 

El CNE es el organis mo encargado de compr obar que se cumpl an l os requisit os anot ados. Superada 

est a fase, el CNE tiene la obligaci ón de convococar el proceso de revocat oria en un plazo máxi mo de 

qui nce días 
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A pesar de lo anot ado, el “Regl a ment o Para El Ejercici o De La De mocraci a 

Di rect a A Través De La Ini ciati va Popul ar Nor mat iva, Consultas Popul ares, Referéndu m 

Y Revocat oria Del Mandat o” en su artícul o 14, de manera inconstit uci onal, añade 

requisit os que deben acompañarse a la solicit ud de revocat oria de mandat o,  los cuál es son 

los si gui ent es: 

“a. El o l os aspect os del plan de trabaj o present ado en la inscri pci ón de la candi dat ura y 

que habrían si do i ncumpli dos por la aut ori dad contra qui en se diri ge la petici ón, para l o 

cual deberá adj unt ar el plan de trabaj o debi da ment e certificado por el Consej o Nacional 

El ect oral o sus delegaci ones provi nci ales.  

b. La o las disposici ones legal es relati vas a la participaci ón ci udadana que consideran 

incumpli das o vi ol ent adas y la descri pci ón de las condi ci ones en las que se habrí a 

produci do el incumpli mi ento o la vi olaci ón legal; y/ o,  

c. Las funci ones y obli gaciones establ eci das en la Constit uci ón y la Ley, referentes a la 

di gni dad que ejerce la aut oridad, y la descri pci ón de las condi ci ones en las que se habrí a 

produci do el incumpli mi ento. ” 

2. 5. 2. 2. 1. 2. 2 Referéndum 

 

“A través de este mecanis mo se pone a consi deraci ón de la ci udadaní a un act o 

nor mati vo concret o, para que sea aprobado o rechazado” ( Oyarte, 2015, p. 240), 

recorde mos que act o normati vo es “una regul ación i mpersonal, obj eti va cont enti va de 

precept os obli gat ori os y general es” ( Qui ntana, 2016, p. 112) –; el act o nor mati vo es 

di sti ngui bl e por sus carácterísticas de: abstracci ón,  generali dad y per manenci a.  

Partiendo de la defi ni ci ón que he mos dado del referéndu m, y recordando que la 

CRE asi mila la consulta popul ar a plebiscit o, se puede observar como el constit uyent e 

cae en una nueva conf usi ón, por eje mpl o, cuando regul a el procedi mi ent o de 

conf or maci ón de un Región (245 CRE) ya que en una etapa de este procedi mi ent o se 

somet e a aprobaci ón ci udadana el proyect o de Est atut o Regi onal que no es otra cosa que 

un act o nor mati vo; i ncurriendo por tant o la CRE en error al no llamarl o referéndu m.  
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La CRE, prevé la cel ebraci ón de un referéndum en l os si guientes supuest os: 

Referéndu m para enmendar la CRE6 , referéndum para refor mar la CRE7 , ratificaci ón de 

tratados int ernaci onales8 , referéndu m para aprobar un nuevo text o contit uci onal 9   

Ade más de l os escenarios menci onados, el ordena mi ent o jurí di co preveé la 

posi bili dad de que se celebren referéndum, en l os sugui ent es casos: cuando la asa mbl ea 

se niega a tra mit ar una refor ma parci al por i nici ati va ci dadadana dentro del tie mpo 

establ eci do para ello1 0 1 1  (1 año), y como se menci onó, el referéndum donde se pone a 

aprobar el proyect o de Estat ut o de Regi ón Aut ónoma.  

Fi nal ment e se dej a sentada la duda respect o de si la ci udadaní a puede tener 

iniciati va para somet er a un referéndu m una ley o, en general un act o nor mati vo, ya que 

no existe regul aci ón al guna al respect o -como por eje mpl o en el caso de la Constit uci ón 

col ombi ana ( Arts 40 y 170) 

Co mo argument os en contra tene mos el hecho de que el referéndu m, requiere de 

un conoci mi ent o técnico al ser un act o nor mati vo que se va a somet er a aprobaci ón, por 

lo cuál sól o el órgano especi alizado puede somet erlo. Ta mbi én se puede argu ment ar que, 

debi do al pri nci pi o de legali dad que ri ge la mat eria constit uci onal, por no estar previst o 

en el text o constit uci onal un procedi mi ent o de referéndu m ordi nari o con i ni ci ati va 

ci udadana, no se l o puede realizar. 

                     
6  Art 441 nú m. 1 
7  Art 442 i nc. 2 
8  Art 420 
9  Art 444 
1 0  Art 103 i nc 4, CRE; 192 CodDe; 17 LOPC 
1 1  Est e ti po de disposici ón, se entiende, busca que un Estado, por inter medi o de la ci udadanía, manifieste 

el consenti mi ent o de obli garse por un tratado. No obstant e, el constituyent e ol vi dó regular la ini ci ati va 

requeri da para esta especie de referéndu m, y, por lo mi s mo,  tampoco se puede saber como procederí a la 

denunci a de est os tratados, ya que, de acuerdo al mis mo artícul o debe seguir el mis mo proceso de co mo se 

aprobó. Esta falta de regul ación, a mi criteri o, tiene como efect o  que, este referéndu m haya si do poco 

eficaz. 
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Frent e a l os argument os señal ados se puede decir que el text o constit uci onal, al 

per mitir a la ci udadaní a present ar proyect os de ley, supone que el conocimi ent o técni co 

en mat eria nor mati va no es i mpedi ment o.  

De i gual for ma, si bien el text o constit uci onal no establ ece un procedi mi ent o de 

referéndu m ordi nari o con i ni ciati va ci udadana de manera explícita, por la manera en la 

que se encuentra redactado el artícul o 106 de la CRE, existe una puerta abi erta de 

interpretaci ón que nos da luces favorabl es para la existenci a de un referéndu m propuest o 

desde la ci udadaní a: 

El Consej o Naci onal El ectoral, una vez que conozca la decisi ón de la Presi dent a o 

Presi dent e de la República o de l os gobi ernos aut ónomos descentralizados, o acept e la 

solicit ud present ada por la ciudadanía, convocará en el pl azo de qui nce días a referéndu m,  

consulta popul ar o revocatori a del mandat o, que deberá efect uarse en l os si guient es 

sesent a días. dentro de l os derechos de partici paci ón” (resaltado fuera del text o ori ginal)  

La  a mbi güedad del citado artícul o dej a entrever que el CNE, organis mo t écni co  

el ect oral, tiene la potestad de acept ar una solicitud de referéndu m proveni ent e de la 

ci udadaní a. 

 

 2. 5. 2. 2. 1. 2. 3 Pl ebiscito 

 

La “consulta popul ar”1 2  ha sido concept ualizada por la Corte Constitucional 

Ecuat oriana de la si guiente for ma:  

la consulta popul ar es consi derada como la mat erializaci ón de l os derechos de la 

ci udadaní a, tant o a ser consultada sobre te mas de i nterés general, como a convocar a 

consultas y somet er en ellas los te mas que consi dera de i mportanci a o pri oritari os para la 

                     
1 2  El text o en comillas son para reflejar el error del constituyent e al confundir consulta popular 

(género) con plebiscit o (especie). Est a confusi ón se constat a en la redacci ón del artícul o 106 de la CRE, 

debi do a que expone a la consulta popul ar en el mis mo ni vel que Revocat oria de mandat o y referéndu m, 

que como se expuso, son ta mbién una especi e de consulta popul ar.  

 Est a confusi ón se extiende tambi én en la LOPC:  

Art 5.- Mecanis mos de de mocracia direct a.-  El Estado garantiza el ejerci ci o ci udadano de los 

mecanis mos de de mocracia direct a, tales como: la ini ciativa popul ar nor mati va, el referéndu m, la consulta 

popul ar y la revocat oria del mandat o; i mpul sa, ade más, la confi guraci ón progresi va de nuevos espaci os 

que posi biliten el ejerci ci o direct o del poder ci udadano de acuerdo con la Constituci ón y la ley.  
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soci edad. Medi ant e l os mecanis mos de consulta popul ar, qui en deci de fi nal ment e la 

cuesti ón plant eada, como soberano, es el puebl o, lo que impli ca el ejercici o de de mocraci a 

directa, desde que su vol untad no requi ere ser expresada o i nterpretada, est o último de 

modo general, por sus represent ant es. El pronunci ami ent o direct o de l os ci udadanos, 

medi ant e su respuest a afir mativa o negati va, en un proceso de consulta popul ar, garantiza 

pl ena ment e el derecho a opi nar y expresar libre mente sus pensa mi ent os, confor me l o 

previst o en el artícul o 66 numeral 6 de la Carta Supre ma de la República, lo cual 

constit uye la más plena expresi ón de la de mocraci a direct a” （2015 ） 

 

A pesar de que este concept o es correct o al aclarar que la consulta popul ar es un 

mecanis mo de de mocracia directa y al mi s mo tiempo supone el ejercici o de un derecho 

de partici paci ón, erra al circunscri bir dicho concept o única ment e a las “consult as de 

interés general”, lo cual es propi o del plebiscit o, co mo se expone a conti nuaci ón.  

El pl ebiscit o tiene su origen eti mol ógi co en las pal abras “pl ebis” -puebl o- y 

scit um- decisi ón-, es decir su traducci ón literaria es decisi ón o resol uci ón to mada por el 

puebl o, “el uso del [..] tér mi no [ …] deri va directament e de las prácticas romanas de 

legislar por vía de consulta a las tri bus de la plebe de Ro ma” （Pr oud'  Homme ，S/ F）.  

En cuant o a su defi ni ci ón pode mos citar a vari os trat adistas, entre ell os están:  

Her nández (2011) defi ne al plebiscito como “i nstituci ón de de mocraci a direct a 

por virtud de la cual, los ci udadanos o el elect orado son consultados sobre la t oma de 

decisi ones políticas o la realizaci ón de act os de gobi erno-admi nistrati vos, no de caráct er 

legislati vos” (p. 180) 

Garcí a- Pelayo (1999) l o defi ne como la consulta “al cuerpo el ect oral sobre un act o 

de nat ural eza guberna ment al o constit uci onal, es decir, política, en el genuino senti do de 

la pal abra. No gira en t orno a un act o legislati vo,  sino a una decisi ón política, aunque 

suscepti ble de t omar forma j urí dica” (p. 184) es decir, “no se consulta sobre un text o 

nor mati vo, si no i niciativas genéricas que, de aprobarse por el pueblo, deben ser 

transfor mados en act os nor mati vos por parte de la Legislat ura” ( Oyart e, 2015, p. 261) 
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En cuant o a la fi nali dad,  la Corte Constit uci onal Col ombi ana en Sent encia  C-

379/ 16 ha sost eni do que plebiscit o tiene como fin “pr ovocar un mandato político del 

Puebl o soberano, que se expresa directa ment e sobre una política que el presi dent e -o en 

nuestro caso la aut ori dad compet ente- tiene competencia, para defi nir el destino col ecti vo 

del Est ado” （2016 ） 

Se concl uye, por tant o, que el objet o del plebiscito es un ti po de consulta popul ar 

que pone a consi deración de la ci udadaní a una “i dea de gobi erno” que deberá ser 

post eri or ment e mat erialiazada a través de los act os perti nent es -act os nor mati vos, 

admi nistrati vos, etc- para ejecutarse 

2. 5. 2. 2. 1. 1. 1 Ini ci ati va 

 

La pri mera regul aci ón en nuestra CRE que encontra mos respect o de la “consult a 

popul ar”-en reali dad pl ebiscit o-, es aquella referent e a la i niciati va para proponerl a. De 

acuerdo con el artícul o 104, qui enes pueden i ni ciar un procedi mi ent o de consulta popul ar 

son: (1) el presi dent e o presi dent a, (2) l os GADs y (3) la Ci udadaní a  

(1) El presi dent e l o convoca a través de un decret o ejecuti vo;  

(2) Los GADs  a través de su máxi ma aut ori dad1 3   

(3) Los ci udadanos, dependiendo del alcance de la consulta, tendrán que 

reunir un respal do mí nimo del 5% a ni vel naci onal, de al menos 10 % 

de respal do si es una consulta a ni vel local y 5 % de las personas 

inscritas en el registro elect oral de las circunscripci ones especi ales, 

cuando la consulta popul ar sea i mpulsada por ecuat orianos en el 

ext eri or. 

                     
1 3  Art 195 CODE M 
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En cuant o a la mat eria suscepti ble de ser consultada resulta necesari o analizarl o 

en un apartado diferent e, toda vez que en virt ud de la enmi enda del año 2015 se i mpuso 

-hast a su decl arat oria de i nconstit uci onali dad por la for man en Agost o de 2018 en 

Sent enci a N. ° 018-18- SIN- CC- ciertas restricci ones no previstas en un inici o por el 

constit uyent e. 

2. 5. 2. 2. 1. 1. 2. Materi a suscepti ble de consulta popul ar  

 

En pri nci pi o se puede decir que la mat eria suscepti ble de consulta popular es 

bast ant e a mplía, toda vez que, de la for ma en la que est á redact ado el artícul o 104 de la 

CRE, tant o presi dent e, co mo GADs y ci udadanos pueden consultar sobre cual qui er te ma 

de su “i nterés”; teni endo los GADs como li mit aci ón que di chos te mas de i nterés sean para 

su j urisdi cci ón; y, teni endo tant o los GADS como l os ci udadanos prohi bido consult ar 

asunt os relati vos a tri butos y la organi zaci ón político-admi nistrati va del país.  

No obst ant e, product o de la enmi enda publicada en el Supl e ment o del RO 653 del 

21 de di cie mbre del año 2015 -act ual ment e dej ada si n efect o, se eli mi nó la frase “sobre 

cual qui er asunt o” correspondi ente a la i niciati va de la ci udadaní a. Esta supresi ón para 

al gunos supuso una restricci ón arbitraria del derecho de partici paci ón ci udadana, mi entras 

que para otros “se trata de un ca mbi o i ntrascendent e e i nnecesari o, pues este derecho de 

partici paci ón no es absol ut o y encuentra sus pr opi os lí mites en el pr opi o text o 

constit uci onal ” (Pol o, 2008, p. 76), es decir el derecho sie mpre se encontraba li mit ado de 

esa for ma, si se parte de una i nterpret aci ón siste mática de la Constit uci ón  

Lo que queda claro es que, act ual ment e para l os ci udadanos no cuent an con una 

nor ma clara y previa que les dé certi dumbre respect o de que te mas podrían consultarse, 

teni endo que esperar el dicta men previ o de la Corte Constit uci onal. Est o se puede 
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evi denciar con la gran canti dad de proyect os de consultas popul ares que no han sort eado 

el control de la Corte Constit uci onal, al menos en el últi mo año 1 4  

A est o se suma el agravant e de que a raíz del dicta men 001-13- DCP- CC dentro 

del caso 0002- 10- CP, la Corte Constit uci onal sent ó el ( mal) precedent e de “ No e mitir 

di cta men de constit uci onali dad de la convocat oria a consulta popul ar en el caso N.º 0002-

10- CP, hast a que se cumpla de manera integral la verificaci ón del requisit o de legiti mi dad 

de mocrática, det er mi nado en el inciso cuart o del artícul o 104 de la Constit uci ón, en 

concordanci a con l o prescrit o en l os artícul os 182 y 183 de Ley Or gánica El ect oral, 

Códi go de la De mocracia” en otras pal abras: primer o se deben recoger las fir mas de 

respal do y luego se procede con el dicta men de constit uci onali dad, corriendo el riesgo de 

que el esfuerzo de la ci udadaní a sea en vano; “l a enmi enda constit uci onal del vei nti uno 

de di cie mbre de 2015 restri ngi ó derechos, en este caso, el derecho a la partici paci ón 

ci udadana y a la de mocraci a direct a” 1 5 (Solis, 2018, p. 167) 

Co mo concl usi ón podemos decir que la mat eria suscepti bl e de consulta popul ar en el 

Ecuador es i nci erta. Lo úni co seguro, leyendo la disposi ci ón cont eni da en el inciso 6 del 

artícul o 104 de la CRE, es la prohi bi ci ón que tienen l os ci udadanos y los GADS de i nici ar 

una consulta que cont enga te mas relati vos a: tribut os, gast o público y la organi zaci ón 

político admi nistrati va del país 

 

                     
1 4  Ver por eje mpl o el artícul o de prensa tit ulado “ A la Corte Constituci onal llegaron 24 solicitudes de 

pl ebiscit os” , publicado por Di ari o el Universo el 13 de enero de 2020: 

htt ps:// www. el uni verso. com/ noticias/ 2020/ 01/ 13/ not a/ 7688208/ consulta-popul ar-refor mas-constituci on-

recol ecci on-fir mas-cpccs 
1 5  Durant e el transcurso de esta disertaci ón, de manera acertada, la nueva Cort e Constituci onal 

medi ant e di cta men No. 1-19-CP/ 19 revirtió esta regla j urisprudenci al y en ree mpl azó decidi ó: “1. 1. Ant e 

un pedi do de dict a men previ o y vi ncul ant e de constituci onalidad sobre convocat orias a consultas 

popul ares, la Cort e Constitucional procederá a realizar el control constituci onal de l os consi derandos 

introduct ori os y las pregunt as de la mi s ma, si n requerir el respal do de la recol ecci ón de firmas.  
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2. 5. 2. 2. 1. 1. 3 Ti pos de Consulta 

Tant o la CRE como la LOPC, recogen vari os escenari os en l os cuál es se puede convocar 

a consulta popul ar, los cuál es se det allan a conti nuaci ón:  

2. 5. 2. 2. 1. 1. 3. 1 Consulta Popul ar deri vada de l a negati va de tratar un proyecto 

de ley con i ni ci ati va ci udadana:  

 

Est e tipo de consulta el legislador la ha llamado “consulta popul ar vi nculant e” -art 11 

LOPC- y es aquella que puede solicitar la Comi si ón popular1 6  al titular del órgano 

ej ecuti vo correspondi ente, cuando su proyect o normati vo ha si do rechazado o modifi cado 

si n  su consenti mi ent o.  

Una vez más se resalta la confusi ón del legislador de llamar a este proceso “consult a 

popul ar” puest o que en defi niti va lo que se estaría poni endo a consi deraci ón de la 

ci udadaní a es que se pronunci e entre dos proyectos de ley: el que ori gi nalment e propuso 

la comi si ón popul ar y el proyect o de ley que propone el órgano legisl ati vo 

correspondi ent e. 

2. 5. 2. 2. 1. 1. 3. 2 Consulta popul ar para conf or maci ón de Regi ones y Di stritos 

aut óno mos  

 

A partir de la CRE de 2008, el Ecuador preveé la posi bili dad de que existan Regi ones y 

Di strit os Metropolitanos ( Art 242).  

En específico el proceso de creaci ón de Regi ones Aut ónomas contiene un proceso de 

“consulta popul ar”, ya que l os GADS provi nci ales que hayan teni do la iniciati va de 

conf or mar una Regi ón, tienen que present ar un proyect o de ley de regi onalizaci ón y un 

pr oyect o de estat ut o. El proyect o de estat ut o, a su vez, debe pasar un control de 

constit uci onali dad por parte de la Corte Constit ucional y, si guarda conformi dad con la 

                     
1 6  La Co mi si ón Popul ar es aquel grupo de ci udadanos que promovi ó un proyect o de ley y que es el 

encargado de partici par durante la tra mitaci ón de este dentro de la Asa mbl ea 
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CRE, es someti do a aprobaci ón de l a ci udadanía perteneci ente a las provi nci as que 

qui eren for mar la regi ón.  

Si n e mbar go, como ya se señal ó en apartados ant eriores, debi do a la nat uraleza del text o 

que se pone a consi deración de l os ci udadanos, esto sería propi a ment e un referéndu m y 

no una consulta popul ar ent endi da como plebiscito.  

2. 5. 2. 2. 1. 1. 3. 3 Consulta Popul ar para convocar a Asa mbl ea Constituyente 

 

Por últi mo, como regul ación específica de consulta popul ar, tene mos a aquella que i ni ci a 

todo un nuevo proceso constit uyent e, est o es, la aprobaci ón ci udadana para que se reunan 

en Asa mbl ea represent antes que tendrán como fi n preparar un proyect o de Constit uci ón.  

Baj o esa l ógica, la consulta debe cont ener: la forma de elecci ón de las represent ant es y 

los represent ant es, así como,  las regl as del proceso el ect oral. 

Est a Consulta popul ar se encuentra prevista en el artícul o 444 de la CRE y su desarroll o 

legislati vo l o encontra mos en el artícul o 24 de la LOPC. Por tratarse de un procedi mi ent o 

“sui géneris” cont e mpl a ini ciati vas diferent es a las ya anunci adas, estas son: 

 El presi dent e o presi denta de la república 

 2/ 3 partes de la Asa mbl ea Naci onal  

 Y el 12 % de las personas inscritas en el registro elect oral 

naci onal y ext eri or 

2. 5. 2. 2. 1. 1. 3. 4 Consulta popul ar facultati va de la Asa mbl ea en decl aratori a de 

i nterés naci onal  

 

Nuestra CRE en su artícul o 407 proscri be la posibili dad de que se realicen acti vi dades 

extracti vas de recursos no nat ural es en: 1) en áreas prot egi das -áreas nat urales prot egi das 

que garantizan la cobertura y conecti vi dad de ecosiste mas i mport antes en l os ni vel es 

terrestre, mari no y costero mari no, de sus recursos cult urales y de las pri ncipal es fuent es 
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hí dricas. ( MAE. 2006); 2) en zonas decl aradas co mo i nt angi bl es , sal vo que medi e una 

petici ón expresa del presi dent e y que la Asa mblea Naci onal  lo decl are de “i nt erés 

naci onal”, -esta decl aración de i nterés naci onal si la Asa mbl ea l o esti ma conveni ent e, es 

mat erializada a través de una consulta popul ar (art 9 REDD)- 3) y, reciente ment e a raí z 

de las enmi endas de 2018, tambi én se prohí be la mi nería met álica en cualqui era de sus 

fases en áreas prot egi das, centros urbanos y zonas intangi bl es.  

La for ma en la que está redact ado este artícul o puede ser criticada; en pri mer lugar por que 

no existe a la fecha li neami ent os ni bases para establ ecer cuando una acti vidad estracti va 

requi ere ser decl arada de interés naci onal, dej ando abierta la posi bili dad de que quede al 

ent ero arbitri o del presi dent e y del órgano legislativo.  

Por otra por parte, si se aboga por una lect ura bi océntrica de la nat ural eza en la cual est a 

tiene “val ores propi os, al igual que t odas las for mas de vi da” ( Gudynas, 2011, p 245), se 

puede const atar  una suerte de contradicci ón entre l o prescrit o en este artícul o y el 

reconoci mi ent o de la natural eza como sujet o de derecho en el artícul o 71 del propi o text o 

constit uci onal. 

Si bien la acti vi dad estracti va no supone necesariament e un menoscabo a estos derechos, 

pues podría darse el caso hi pot ético de que esta acti vdad respet e los ci cl os de 

reproducci ón y regeneración de la nat uraleza ; lo co mún es que 

est as acti vi dades han contribuí do a la destrucci ón del medi o a mbi ent e, al ext er mi ni o de 

especi es ani mal es y vegetal es, la cont a mi naci ón del agua, aire, suel o y subsuel o, y 

sobret odo a la vul neraci ón de derechos constituci onales orient ados supuest a mente a la 

prot ecci ón de la nat uraleza y las comuni dades en situaci ón de aisla mi ent o” (Sali nas 

Ar ost egui, 2018, p. 11) 

 

Si endo la nat ural eza un suj et o de derechos, el art 407 de la CRE daría paso a que se 

soment an sus derecho a la  decisi ón del gobernante de t urno, y ta mbi é m a la decisi ón de 

mayorí as medi ante una consulta popul ar.  
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CAPÍ TULO II. 

1.  Probl e mas de l a Consul ta Popul ar  

En el ant eri or capít ul o quedó cl aro que la Consulta popul ar en la doctri na es un 

tér mi no genérico que se lo utiliza para aquellas consultas que se realiza a l os ci udadanos 

con el fi n de que se pronunci en, de manera vi nculant e o no, respect o de un det er mi nado 

asunt o de índol e política, soci al, o legislati va; siendo est os últi mos l os criteri os que 

di vi den a l os ti pos de consulta más acept ados: Revocat oria, Pl ebiscit o y Referéndu m 

En este senti do, cuando nos referi mos a la consulta popul ar esta mos habl ando de 

una i nstit uci ón de de mocraci a partici pati va bast ant e a mplia. Ant e se mej ant e a mplit ud, 

resulta necesari o analizar, cuál es son al gunos de l os probl e mas y dificultades que suscita 

este mecanis mo. Al gunos de est os probl e mas, son l os mi s mos que se l os asoci a con la 

de mocraci a direct a en general y otros, muy propi os de la consulta popul ar 

En el presente capít ul o hare mos referencia a di chos probl e mas, utilizando como 

ej e mpl o para il ustrar mejor, al gunas pregunt as dentro de las consult as populares llevadas 

a cabo en el Ecuador a partir del año 1979.  

 

 

 

 

 

 

 

 



55 

 

1. 1  Lenguaje técni co 

“Cada ci udadano j uzga sobre la base de l o que sabe, pero 

tambi én de l o que i gnora. Y est o últi mo con mucho supera al 

pri mero” ( Cast añeda, 2007, p. 49) 

 

La pri mera dificultad que sal e a la l uz con este mecanis mo de participaci ón 

direct a, es el lenguaj e técni co que se utiliza al moment o de for mul ar una consulta popul ar. 

Est a dificultad se present a sobre todo en l os referéndu ms, pues necesaria ment e se 

requeriría de un conoci mient o general, no sol o del ordena mi ent o j uri dico, si no ta mbi én 

de su funci onali dad, l o cuál evi dent e ment e no está al alcance de t odos l os ci udadanos. Es 

por ell o, que al gunos autores sostienen que, “sólo l os políticos están capacitados para 

conocer cuál es son l os resultados a l os que ellas llevarían –qué medi os son apr opi ados 

para qué fi nes, y de ahí deri var la decisi ón o acción” （LOS MECANI SMOS DE LA 

DE MOCRACI A DI RECTA: Ar gu ment os a Favor y en Contra desde la Teorí a de la 

De mocraci a ，2007 ） 

Co mo i ndi ca Mer kel (2015): “Los ci udadanos o bien no disponen o bi en disponen 

en medi da muy dispar del tiempo necesari o y de recursos cogniti vos li mitados para poder 

penetrar la mat eria sobre la cual hay que deci dir con el conoci mi ent o que requi ere” (p. 

45), en la mi s ma lí nea cuesti ona la de mocraci a partici pati va Zi mmer man (1992) “l os 

ci udadanos no pueden ser compet entes para j uzgar adecuada ment e l os aspect os técni cos 

de l os planes y progra mas, y l os i ntent os de los funci onari o de explicar las sutilezas 

técni cas pueden producir mayores retrasos” (p. 16)  

De esta for ma la de mocraci a partici pati va, cuyo obj eti vo es i nvol ucrar al 

ci udadano común en la t oma de decisi ones i mport ant es de índol e guberna ment al, tiene en 

general, como una gran obj eci ón, el hecho de que los votantes carecen de co mpet enci a y 
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posi bili dades para for marse una “opi ni ón razonada” l o cual se agrava aún más en aquell as 

consultas con lenguaj e técni co, es decir, los referéndu ms. De esta manera una de mocraci a 

direct a si n ni ngún ti po de filtro “sería equi val ent e a un Levi at án brut o, de nefast as 

repercusi ones soci ales dado su poder y falta de luces” ( Cast añeda, 2007, p. 49) 

Est e cuesti ona mi ent o fue -qui zás- el pri nci pal moti vo para que EEUU haya 

deci di do fi nal ment e acoger el model o representati vo, pregonado por l os Federalist as, 

frent e al gobi erno de mocrático (ent endi do como aquel que conci be la de mocracia direct a) 

i mpulsada por l os anti federalistas, Madison (1787), al referirse a las bondades del siste ma 

represent ativo, afir maba que la opi ni ón pública estaría en consonanci a con el orden 

público, si aquella pasa por “el tami z de un grupo escogi do de ci udadanos, cuya prudenci a 

puede discernir mej or el verdadero i nterés de su país, y cuyo patri otis mo y a mor a la 

justicia no estará dispuest o a sacrificarl o ant e consi deraci ones parciales o de orden 

temporal ” (p. 49) 

Baj o esta probl e mática, pueden darse escenari os en l os cual es haya l os políticos 

que, sacan provecho del escaso conoci mi ent o de las personas para aprobar -por eje mpl o- 

un text o nor mati vo, que, dentro del órgano parla ment ari o (órgano especializado) no 

consi gue aprobaci ón por ser antitécni co. En otras palabras, utilizan el desconoci mi ent o 

popul ar para aprobar un act o político concret o que, dentro del órgano técnico donde en 

teoría existe un conoci mi ent o profundo del tema planteado, no l o aprobarían por resultar 

esta una decisi ón gravosa o antitécni ca para el bien general. 

Las consultas popul ares que sie mpre poseen lenguaj e técni co, son por ejempl o, 

aquellas que pretenden refor mar al gún ti po de nor ma en mat eria penal. En ese senti do 

tene mos, por eje mpl o, aquellas propuest as de enmiendas a través de consulta i mpul sadas 

en el año de 2011 por el presi dent e Rafael Correa, la pregunt a númer o 1 establ ecí a:  
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“1. Con la fi nali dad de mej orar la seguri dad ci udadana, ¿está usted de acuer do en que la 

correspondi ent e ley ca mbi e los plazos razonabl es para la caduci dad de la prisi ón preventi va, 

enmendando la Constit uci ón de la República como l o establ ece el anexo 1? 

ANEXO1 

 

El numeral nueve del artícul o 77 de la Constit ución dirá: 

“Baj o la responsabili dad de la jueza o j uez que conoce el proceso, la prisi ón preventi va no 

podrá exceder de l os plazos y condi ci ones que i ndi que la ley, en consi deraci ón a la gravedad 

del delit o y la compl eji dad de la i nvesti gaci ón. Si se exceden de est os plazos, la orden de 

prisi ón preventi va quedará si n efect o. ” 

 

En el present e caso se pret ende ca mbi ar, como efecti va ment e ocurri ó, el régi men 

de prisi ón preventi va, añadi endo una excepci ón a la caduci dad de di cha i nstituci ón.  

Es necesari o señalar que, la caduci dad de la prisión preventi va -por una part e- 

pret ende evitar que el juzgador, de manera negli gent e, mant enga a personas det eni das si n 

sentencia abusando de esta medi da cautelar; cumpliendo de esta for ma la garantía que 

tiene t odo procesado de “ser j uzgado dentro de un plazo razonabl e o a ser puest a en 

libertad” (art 9. 3 Pact o Internaci onal De Derechos Ci viles y Políticos), es decir, la 

caduci dad de la prisi ón preventi va ter mi na siendo parte de las garantías dentro del derecho 

del debi do proceso1 7 ; siendo peli groso que su regul aci ón este al arbitrio de la opi ni ón 

mayoritaria que, ade más,  desconoce la compl eji dad y la razón de ser de esta i nstituci ón.  

En defi niti va, como bi en señala el constit uci onalista Paúl Cór dova (2016), “con 

el supuest o afán de mej orar la seguri dad ci udadana, se habría afect ado l os derechos de 

defensa de las personas procesadas para obtener la libertad y restri ngiría la libertad de las 

personas que tendrían derecho a la caduci dad, con el discurso de a mpliar la seguri dad de 

la soci edad” (p. 81） 

                     
1 7  Al respect o es conveni ent e señal ar que el Estado ecuat oriano, en el caso Suarez Rosero vs Ecuador 

ya fue sanci onado por la Co-IDH por haber incumpli do esta garantía del Debi do Proceso 
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Ot r o caso si milar, y más reciente, fue aquel consultado baj o el mandat o del act ual 

presi dent e, Leni n Moreno. La cuarta pregunt a, correspondi ente a una consulta de ti po 

referéndu m, que buscaba enmendar la CRE y el Códi go Or gáni co Int egral Penal, fue la 

si gui ente: 

¿Está usted de acuerdo con enmendar l a Constitución de l a República del Ecuador para 

que nunca prescri ban l os delitos sexual es en contra de ni ñas, ni ños y adol escentes, según 

el Anexo 4? 

ANEXO 4: CONSTI TUCI ÓN DE LA REPÚBLI CA DEL ECUADOR.  Añádase al 

nu meral 4 del artícul o 46 de l a Constituci ón un segundo i nciso con el si gui ente 

texto: "Las acci ones y las penas por delit os contra la i ntegri dad sexual y reproductiva cuyas 

ví cti mas sean ni ñas, ni ños y adol escent es serán i mprescri pti bles".  

Sustitúyase el numeral 4 del artícul o 16 del Códi go Orgáni co Integral Penal por el 

si gui ente texto: "Las i nfracci ones de agresi ón a un Estado, genoci di o, lesa humanidad, 

crí menes de guerra, desaparición forzada de personas, pecul ado, cohecho, concusión, 

enri queci mi ent o ilícito, las acci ones legal es por daños a mbi ent ales; y, los delit os contra la 

integri dad sexual y reproductiva cuyas vícti mas sean niños, ni ñas y adol escent es, son 

i mprescri pti bles tant o en la acci ón como en la pena".  

Sustitúyase el i nciso fi nal del artícul o 75 del Códi go Orgáni co Integral Penal por el 

si gui ente texto: " No prescriben las penas det er mi nadas en las i nfracci ones de agresi ón, 

genoci di o, lesa humani dad,  crí menes de guerra, desaparici ón forzada de personas, crí menes 

de agresi ón a un estado, pecul ado, cohecho, concusi ón, enri queci mi ent o ilícit o, daños 

a mbi ent ales y, contra la i ntegri dad sexual y reproductiva cuyas vícti mas sean ni ños, ni ñas y 

adol escent es". 

 

Si bi en en pri nci pi o, lo consultado, parece l oabl e y a pri mera vista no encontraría 

oposi ci ón al guna, es necesari o re mitirse una vez más a concept os técni cos para 

desentrañar la verdadera dificultad que tiene la aplicaci ón de estas refor mas. 

Para est o es necesari o referirnos a la i nstit uci ón de la prescri pci ón. Un concept o 

general, aplicable a t oda rama del derecho, es la que la defi ne como una “i nstit uci ón 

jurí dica en la que se manifiesta un det er mi nado efect o jurí dico por el transcurso de un 

perí odo de tiempo dado” （Santillana Educaci on, S. L，2017; p. 1564 ）en ese senti do, la 

prescri pci ón sería una for ma de perder o adquirir derechos por el si mpl e transcurso del 

tiempo. Dentro del present e caso, se analiza un tipo de prescri pci ón que es la exti nti va, 
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por cuant o exti ngue el derecho de acci ón -parte de la t utela j udici al efecti va-, proveni ent e 

de la “renunci a, abandono, desi di a, inacti vi dad del órgano j urisdi cci onal” lo que caduca 

de “ modo defi niti vo el derecho que tiene el Estado para verificar procesal ment e la 

existenci a de un delit o” ( Vaca Andrade, 2014, p. 389); y ta mbi én exti ngue el 

cumpli mi ent o de la pena del condenado.  

Ahora bi en, en el ámbi to penal se han establ eci do ciertas excepci ones a la 

prescri pci ón, que responde a razones de política cri mi nal, moti vo por el cual la mayor 

parte de legislaci ones -incl uyendo la nuestra- han proscrit o que prescriban aquell os 

delit os de lesa humani dad y aquell os delit os contra la admi nistraci ón pública ( Garcí a 

Fal coní, 2014). En el Ecuador, a partir de la consulta señal ada, se añadi ó la excepci ón de 

los delit os contra la i ntegridad sexual cuyo suj et o pasi vo calificado del delito son ni ños, 

ni ñas y adol escent es. 

No obst ant e, vari os ent endi dos en la mat eria penal han teni do sus reparos en 

cuant o a la for ma tan si mpl e que se trat ó esta i nstituci ón –prescri pci ón- en la consult a, ya 

que la mi s ma dentro del Códi go Or gáni co Int egral, tiene una regul aci ón compl ej a,  pues 

se deben t omar en cuent a fact ores como: el tipo de delit o, si se ha iniciado o no el proceso 

penal, y el tipo de acci ón (pública/ pri vada). Paulina Arauj o, por eje mpl o, señal ó que, la 

consulta generó un si nsenti do como l o es, el hecho de que un delit o de acci ón pri vada 

como el est upro1 8 , que se entiende no provoca una gran lesi ón a la sociedad, act ual ment e 

se pueda perseguir ad perpet ua m.  

                     
1 8 Artí cul o 167.- Est upro. - La persona mayor de dieci ocho años que recurriendo al engaño tenga relaci ones 

sexual es con otra, mayor de cat orce y menor de di eci ocho años, será sanci onada con pena pri vati va de 

libertad de uno a tres años. ( COI P)  

Artí cul o 415.- Ej erci ci o pri vado de la acci ón penal. - Procede el ejerci ci o pri vado de la acci ón en l os 

si gui ent es delitos: 1. Cal umni a 2. Usurpaci ón 3. Est upro 4. Lesi ones que generen i ncapaci dad o enfer medad 

de hast a trei nt a dí as, con excepci ón de l os casos de vi olencia contra la muj er o mi e mbr os del núcl eo 

fa miliar. ( COI P) 
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Fi nal ment e, es necesari o señalar que, por no ser delit os que se comet en a la l uz 

pública, atañen una dificultad probat oria, la cual au ment a con el transcurso del tiempo1 9 . 

Est o lleva a concl uir que la modificaci ón nor mati va no cumpliría su objeti vo –dis mi nuir 

los delit os sexuales contra ni ños, ni ñas y adol escent es-, siendo más bi en la pregunt a, una 

“pregunt a carnada” con el fi n de infl uir en la decisión de l os elect ores, quienes podrí an 

ter mi nar asoci ando el “si” con una respuest a positiva,  

Est os eje mpl os, de muestran cómo se someti ó, de manera contraproducent e, a 

consulta popul ar y por tant o a decisi ón mayoritaria, no sól o temas con un cont eni do 

técni co bastant e compl ejo -que causa discusi ón i ncl uso entre l os propi os abogados- si no 

un derecho funda ment al como l o es el debi do proceso. Est o vi ol a el pri nci pi o de 

pr ot ecci ón a la libertad del elect or” el cual “i mplica la dobl e exi gencia de lealtad y 

cl ari dad en la redacci ón del text o someti do a consi deraci ón del puebl o” ( Cort e 

Constit uci onal Col ombi ana, C-551- 03, 2003) 

Ahora bi en, para al gunos aut ores, este probl e ma puede ser superado hast a ci ert o 

punt o medi ant e “canales i nfor mati vos” en l os cuál es l os ci udadanos depositan la 

confi anza y que les sirven como guí a respect o de cómo deberían efect uar su vot o.  Así, 

por eje mpl o, la directriz de un gobernant e o partido político del cuál el ci udadano es 

si mpatizante -y por ende tienen l os mi s mos obj etivos de gobernabili dad- podrí a ser un 

canal i nfor mati vo de gran i mport anci a dentro de est os mecanis mos de de mocraci a 

direct a2 0  . 

Lo señal ado, se pudo observar de manera clara en las últi mas elecciones 

secci onales de Ecuador de marzo 2019, en donde la ci udadaní a tení a que desi gnar a 

                     
1 9  Una de las pruebas madres de este ti po de delitos, son las muestras tomadas del órgano de la vícti ma 

con el fin de hallar flui dos del presunt o agresor. No obstant e, est os fl ui dos se van dil uyendo con el tie mpo 

llegando a ser i mposi ble que se compr uebe la aut oría del delito.  
2 0  Est o evi denci a la “compl e ment ariedad” anot ada supra entre de mocracia direct a y representativa.  
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qui énes confor marí an el CPCCS. El desconoci mi ent o general -aún en aquell os estrat os 

soci al es alt os que en teoría son “ más educados”- respect o de las atri buci ones y 

compet encias de éste órgano y la falta de promoci ón a las candi dat os que pret endí an 

ocupar este cargo, deri vado del hecho de que no podí an ser promoci onados por ni ngún 

parti do político; hicieron que se recurran a las deno mi nadas “pollas elect orales”, las 

cuál es tení an como fi n difundir al rest o de ci udadanos la for ma en que una persona “X” 

iba a votar, para que el rest o de personas, que muestran si mpatía por aquella persona “X”, 

lo hagan de la mi s ma manera.  

No obst ante consi dero que, est os “canales inf or mati vos” no sol o que no 

sol uci onan un te ma de fondo, si no que, generan la proliferaci ón de lí deres caudillistas y 

de magogos, probl e ma que se explica a conti nuación.  

1. 2. De magogi a detrás de l as consultas popul ares 

 

“si un populista del si glo di eci nueve o un 

progresista del si gl o visitase l os Est ados que hoy 

en dí a cuent an con el referéndu m quedarí a muy 

compl aci do, en tér mi nos generales, con la for ma 

en que se usa” ( Zi mmer man, 1992, p. 70) 

Consecuenci a l ógi ca del ant eri or probl e ma señal ado, el desconoci mi ent o de l os 

ci udadanos sobre la mat eria que van a deci dir en consulta, es la proliferación de lí deres 

de magogos que mani pul an al elect orado a través de discursos cargados de 

senti ment alis mo “l os políticos, para obtener el voto de los ci udadanos realizan políticas 

cl ara ment e elect oralistas con el fi n de atraerse a un sect or concret o del electorado, como 

los j ubilados, los parados o los j óvenes” (Pérez, 2014, p. 154). Baj o esta mi s ma l ógi ca, 

dentro de las pregunt as so meti das a consulta, se encuentran las “pregunt as carnada” que 

tiene como fi n confundir al ci udadano o desvi ar su atenci ón de l o que real ment e es 

i mportante, trascendent e -e i ncl uso pol é mi co- dentro la consulta popul ar. 
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Est os líderes de magogos, pueden degenerarse a su vez, en lí deres aut ocráticos, 

qui enes, medi ante una aparent e de mocraci a, utilizan las i nstit uci ones de de mocraci a 

partici pati va “no para fortalecer la aut ono mí a ci udadana si no para maxi mi zar su propi o 

poder sobre sus contri ncant es” ( Ca mer on, Hershberg, Sharpe, 2012, pág.  20). Así, en 

Lati na méri ca a partir de los años 90, se da por i ncl uir en l os text os constituci onal es l os 

mecanis mos de de mocraci a directa, siendo en la práctica refor mas que buscan “reforzar 

la del egaci ón de las decisi ones en el poder ejecutivo, evadi endo al legislativo [evitando 

así el siste ma de contrapesos], y promover una rel aci ón directa del president e con l os 

ci udadanos, a costa de los parti dos políticos y otros mecanis mos de represent aci ón e 

inter medi aci ón” ( Lissi dini, 2011, p. 127), sobretodo cuando las nor mas que regul a la 

inicitiva presi dencial para acti var l os mecanis mos de de mocraci a direct a, son bast ant e 

a mbi guas y de int erpret aci ón a mplia. 2 1   

Sal gado, (2017) ha nombrado a este fenómeno co mo Hi perpresi denci alismo del 

si gl o XXI, y señal a que tiene entre sus caráct erísticas “la de mocraci a pl ebiscitaria como 

fuent e direct a de gobierno” (p. 90), de esta for ma las decisi ones -incl uso las 

inconstit uci onales- estarían aval adas por el propi o puebl o que, fir ma un cheque en bl anco 

a favor del ejecuti vo (normal ment e i mpulsa él las consultas), qui en,  fácil ment e, puede a 

través de este mecanis mo, concentrar el poder; desconoci endo de esta forma uno de l os 

el e ment os del Est ado de Derecho que es la separaci ón y equili bri o de de poderes. En est e 

senti do, al igual que Ferraj oli (2011), consi dero que la “i dea de la omni potenci a del jefe 

como voz y expresi ón orgáni ca de la vol unt ad popul ar es al mis mo tie mpo 

anticonstit uci onal y antirepresent ati va” (p. 48),  

                     
2 1  En el Ecuador el presi dent e puede convocar a una consulta popul ar sobre “l os asunt os que esti me 

conveni ent es” (art 104 CRE)  
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Nor mal ment e, en lati noa méri ca, la transgresi ón al ele ment o del Est ado de 

Derecho: “separaci ón y equili bri o de poderes”2 2 , se l o perci be baj o la acumul aci ón de 

poder que se le ot orga a quien ostent a la funci ón ejecuti va, pues “l os vot antes ven al 

presi dent e como el depositari o excl usi vo de la legiti mi dad de mocráctica, y en 

consecuenci a le del egan el derecho y la obli gaci ón de resol ver l os probl emas del país” 

( Lissi di ni, 2011, p. 91) Sin e mbar go, en el Ecuador tambi én, tras la celebración de ci ertas 

consultas popul ares, se ha dot ado de “pl enos poderes” a det er mi nados órganos  de 

caráct er extraordi nari os, que, so pretext o de “rei nstit uci onalizar el Estado”, han act uado 

con arbitrariedad y si n control legal al guno, trast ocando el pri nci pi o mis mo del Est ado de 

Derecho y el “tel os” del constit uci onalis mo, es decir, que exsita un lí mit e y control de 

poder. 

Dos eje mpl os de est os organis mos con “plenos poderes” son la Asa mbl ea 

Constit uyent e de 2007 y al Consej o de Partici pación Ci udadana Transit ori o del año 2018. 

Por tratarse de casos que requi eren ser analizados con det eni mi ent o se l os tratará en sus 

pr opi os apartados.  

1. 2. 1 Asa mbl ea Constituyente 2007 

 

En el año 2007 se di o un proceso constit uyente que t uvo como resultado la 

expedi ci ón de la act ual constit uci ón ecuat ori ana. Est e proceso “sui géneris” tení a vari as 

et apas donde l os ci udadanos partici paron de manera directa a traves tres mecanis mos 

de mocráticos. En pri mer lugar se convocó a una consulta popul ar sobre la posi bili dad de 

convocar a una Asa mbl ea Constit uyent e, luego, si el resultado era favorabl e -como l o 

ter mi nó siendo- el mi s mo puebl o elegiría en urnas a l os represent antes que for marí an 

                     
2 2  Ver pri mer capít ul o de esta disertaci ón 
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parte de esa Asa mbl ea Constit uyent e, y, fi nal mente, habría un referéndu m ratificat ori o 

del proyect o de constit ución que se creó dentro de la Asa mbl ea Constit uyent e.  

A través del decret o 002 del ent onces presi dent e Rafael Correa, convocó a 

Consulta Popul ar cuya pregunt a y articul ado fue el sigui ente:  

¿ Apr ueba Ust ed que se convoque e i nstale una Asa mblea Constituyent e con pl enos poderes, 

de confor mi dad con el estatut o elect oral que se adjunt a para que transfor me el marco 

instituci onal del Estado y elabore una nueva Constit ución?  

Artícul o dos: En la papeleta de vot aci ón deberá incorporarse el estat ut o de elecci ón, 

desi gnaci ón y funci ona mi ent o de la Asa mbl ea Constituyent e que se adj unt a a este decret o.  

Artícul o 3: disponer que el Tri bunal Supre mo El ect oral organi ce, dirija, garantice y vi gile la 

consulta popul ar. Artícul o 4: re mitir al Congreso Naci onal una copi a del si gui ent e decret o para 

su conoci mi ent o”.  

Est a consulta popul ar fue aprobada con un resultado favorabl e del 81. 72 % de l os 

vot os, de acuerdo a l os resultados oficiales proporci onados por el ent onces Tri bunal 

Supre mo El ect oral （Uni verso，2007 ）.   

Una vez aprobada la consulta, y celebrada la elecci ón de los represent ant es, la 

Asa mbl ea Constit uyent e se i nstal ó el 29 de novi embr e de 2007, en Mont ecristi. Di cha 

Asa mbl ea, tení a que ceñirse al Est at ut o elect oral2 3  que tambi én for maba parte de la 

Consulta, el cuál defi nía la nat uraleza y fi nali dad de la Asa mbl ea Constituyent e en su 

artícul o 1, el cuál establ ecí a: 

“La Asa mbl ea Constit uyente es convocada por el puebl o ecuat oriano y está dotada de 

pl enos poderes para transfor mar el marco i nstitucional del Estado, y para elaborar 

una nueva Constit uci ón. La Asa mbl ea Constit uyente respet ará, profundi zando en su 

cont eni do soci al y progresi vo, los derechos funda ment ales de l os ci udadanos y 

ci udadanas. El text o de la Nueva Constit uci ón será aprobado medi ant e Referéndu m 

Apr obat ori o. ” (resaltado fuera del text o ori gi nal) 

La vaguedad con la que fue escrita este artícul o, dej aba la puerta abi erta a que la 

Asa mbl ea Constit uyent e de pl enos poderes pueda, en razón de “transfromar el marco 

                     
2 3  Di cho est at ut o cont ení a un t otal de 23 artícul os. Cabrí a pregunt arse cuant os ci udadanos se 

infor maron de manera adecuada respect o al estat ut o, y si acaso es posi ble que, por cuesti ones de tie mpo 

del elect or en la urna, se cel ebre una consulta popul ar cuyas pregunt as tengan un cont eni do ampli o 
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instit uci onal del Est ados”, tomar decisi ones arbitrarias y “absol ut as” y fuera de la 

nat uraleza del poder encargado por el puebl o, lo cual fi nal ment e se ter mi naría dando con 

la expedi ci ón de l os “ mandat os constit uyent es”.  

Est os mandat os constit uyent es, que fueron i nvent o de la Asa mbl ea Constit uyent e 

de Mont ecristi, se l os critica por cuant o fueron di ctados de manera ant eri or a la expedi ci ón 

del Regl a ment o Interno de Funci ona mi ent o de la Asa mbl ea, el cual en teoría, debí a 

recoger la for ma en que se i ban a i nstrument alizar los act os decisori os de la Asa mbl ea 

Constit uyent e. Es decir, como bien anot a Rafael Oyarte (2015) “ni siqui era fueron 

respet ados l os pri nci pi os de funda ment aci ón y de deri vaci ón y de creaci ón y aplicaci ón” 

（p. 30 ） 

Ot ra gran crítica es que, por disposici ón del mandat o constituyente número 12 4 , 

est os mandat os tienen una jerarquí a superi or a t odas las nor mas del ordenami ent o j urí di co 

y no son suscepti bles de control o i mpugnaci ón por parte de los poderes constit uí dos, 

teni endo como consecuenci a la sanci ón a t odos aquell os tri bunal es que tra miten cual qui er 

acci ón contraria a l o deci di do por la Asa mbl ea Constit uyent e, equi parando des est a 

manera a l os act os nosr mati vos menci onados a normas de rango constit uci onal.  

La ment abl e ment e, la Corte Constit uci onal de Transi ci ón, post eri or ment e aut o 

pr ocl a mada como pri mera Corte Constit uci onal, en vez de corregir tal ase mej aci ón  y 

frenar l o que, consi dero fue un uso desproporci onal y discreci onal del fi n para el cual l a 

Asa mbl ea Constit uyent e fue convocada,  confir mó la i ni mpugnabili dad de los mandat os 

en Sent encia N0 023- 12-SI N- CC2 5  

                     
2 4  Al ser el propi o act o nor mati vo qui en est abl ece su nat ural eza y fi nali dad, se rompe con la lógi ca 

kelseni ana del funci ona mi ent o de las nor mas según la cual una nor ma debe funda ment arse en una nor ma 

de mayor jerarquí a 
2 5  Publicada en el supl e ment o de Registro Ofici al No 781 de 4 de septie mbre de 2012 
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De i gual manera en virtud del Mandat o Constot uyent e No 7, la Asambl ea 

Constit uyent e se arrogó las funci ones de un poder constit ui do como l o es la funci ón 

legislati va, cuyos legisladores fueron previa mente dest utí dos por el ent onces Tri bunal 

Supre mo El ect oral al inicio del proceso constit uyent e.  

De acuerdo a Oyarte (2015) la Asa mbl ea Constituyent e tiene un fi n: “redact ar o 

ca mbi ar una Constit uci ón” y por tant o su nat uraleza es extraori daria en el tiempo, pues, 

una vez cumpli da su tarea, el órgano queda disuelto; en ese senti do, el aut or señal a  “las 

asa mbl eas constit uyent es realizan su labor, de reforma o ca mbi o de la Carta Funda ment al, 

y concl uyen su existenci a al cumplir sus funci ones; no son i nstrument os permanent es del 

Est ado [ …] y, por añadidura no pueden ir más allá si n sobrepasarse hacia l os poderes 

constit uí dos” (p. 116) siendo, por tant o, contra nat ura l o resuelt o por la Asa mbl ea 

Constit uyent e en el mandat o 7. A est o se debe añadir el hecho de que en ese ent onces, la 

fuerza política estaba en favor del gobi erno de turno, lo cuál se vi o reflejado en la 

composi ci ón de la Asambl ea Constit uyent e cuyo númer o de asa mbl eístas oficialistas 

ascendi ó a un t otal de 79 de 130 legisladores, evi denciando una suerte de fraude 

constit uci onal al pretender usar al órgano constit uyent e como órgano constituí do.  

En concl usi ón,  en la práctica se t uvo: 1) una Asa mbl ea Constit uyent e aut o 

pr ocl a mada de “Pl enos Poderes” ; 2) con atribuciones de un poder constituí do; 3) servil 

al ejecuti vo de t urno. Todo ell o deri vado de una consulta popul ar que tení a obj eti vo 

ot orgar a un organis mo poderes para “transfor mar el marco i nstit uci onal del Est ado”, que 

di cho sea de paso, debí a ini ciar con la aprobaci ón del referéndu m.   

1. 2. 2 Consejo de Participaci ón Ci udadana y Control Soci al Transitori o 

 

El consej o de partici pación ci udadana y control soci al, es un organis mo creado 

por la Constit uci ón del año 2008, y for ma parte de la funci ón de Transparenci a y Control 
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Soci al. Co mo se menci onó en el pri mer capít ul o, esta funci ón y en especi al el CPCCS es 

una for ma de mat erializar el pri nci pi o de partici pación de l os ci udadanos en el control del 

poder público.  

Est e órgano resulta ser un punt o estratégi co, toda vez que es el encargado de diri gir 

y organi zar el concurso de mérit os y oposi ci ón de las si guientes aut ori dades: Procurador 

General del Est ado, primer a aut ori dad de las superitendenci as ( Bancos, Compañí as,  

Tel ecomuni caci ones,  Infor maci ón y Co muni cación, Control del Poder del Mercado, 

Econo mí a Popul ar y Solidaria y Or dena mi ent o Terrot orial, uso y gesti ón del Suel o), 

Defensor del Puebl o, Defensor Público, Fiscal General del Est ado, Contral or General del 

Est ado, mi e mbr os del CNE,  mi e mbr os del Tri bunal Cont enci oso El ect oral y mi e mbr os 

del Consej o de la Judi catura2 6 ; para fi nal ment e designarlas (potestad que antes estaba en 

manos del órgano legislativo) 

Co mo observa mos, ya la CRE l e otroga grandes facultades a este órgano, no 

obst ante dentro de las pregunt as de la Consulta Popul ar de 2018 cuya i niciati va est uvo a 

cargo del act ual presi dent e Leni n Moreno, se consult ó a la ci udadaní a acerca de la 

creaci ón de un CPCCS transit ori o, que ade más de las facultades ordi narias establ eci das 

en el artícul o 208 de la CRE, tendría facultades extraordi narias, una de ellas, la de 

eval uaci ón y cesasi ón de las aut ori dades que desi gna aquella enti dad ( mencionados en el 

párrafo ant eri or) 

Para efect os del presente apartado, analizare mos la disposi ci on 3 del Anexo 3, 

correspondi ent e al régi men de transici ón del órgano en cuestión, en virtud de la cual el 

CPPCS transit ori o basó sus decisi ones más relevant es a l o largo de su gestión y causó 

mucha pol é mi ca en el foro j urí dico 

                     
2 6  Artícul o 208 nu merales 10, 11 y 12 de la CRE 
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3.- Régi men de transi ción del Consejo de Partici paci ón Ci udadana y Control 

Soci al: Se dan por ter mi nados antici pada ment e l os peri odos de las consejeras y 

consej eros del act ual Consejo de Partici paci ón Ci udadana y Control Soci al. 

Hast a la instalaci ón del nuevo Consej o de Partici paci ón Ci udadana y Control Soci al 

confor me al siste ma establ eci do en la Constit uci ón enmendada, se establ ece un Consej o 

de Partici paci ón Ci udadana y Control Soci al que asu mirá transit oria ment e t odas las 

facultades, deberes y atri buci ones que la Constit uci ón y las leyes le ot organ al Consej o 

de Partici paci ón Ci udadana y Control Soci al y estará confor mado por siete mi e mbr os 

no mbrados por la Asa mbl ea Naci onal de entre ternas envi adas por el Presi dent e de la 

República. En caso de que la Asa mbl ea Naci onal no procedi era al nombra mi ent o de las 

consej eras y consej eros propuest os en el plazo de vei nte dí as cont ados desde la fecha de 

present aci ón de las ternas, asumirán l os cargos aquéllos que ocupen el pri mer l ugar en el 

orden de prelaci ón de las mis mas.  

El Consej o en transici ón tendrá por mi si ón el fortaleci mi ent o de l os mecanismos de 

transparenci a y control, de partici paci ón ci udadana, y de prevenci ón y combate a la 

corrupci ón para l o cual propondrá a l os órganos competent es las refor mas necesarias. El 

Consej o en transici ón eval uará el dese mpeño de las autori dades desi gnadas por el Consej o 

de Partici paci ón Ci udadana y Control Soci al cesado, en el plazo máxi mo de seis meses 

desde su i nstalaci ón, pudi endo, de ser el caso, decl arar la ter mi naci ón antici pada de sus 

peri odos, y si lo hiciere procederá i nmedi at a ment e a la convocat oria de l os respecti vos 

procesos de selecci ón. Para el efect o, expedirá una nor mati va que regul e el proceso de 

eval uaci ón garantizando el debi do proceso, con audienci a a las aut ori dades eval uadas e 

incl uyendo l os mecanis mos de i mpugnaci ón y partici paci ón ci udadana necesari os.  

[ …]  

El Consej o de Partici pación Ci udadana y Control Soci al en transici ón ejercerá sus 

funci ones de for ma i mprorrogabl e hasta que se i nstale el nuevo Consej o tras su elecci ón, 

que será coi nci dent e con los próxi mos comi ci os para desi gnar a las aut ori dades de l os 

gobi ernos aut óno mos descentralizados.  

Quedarán si n efect o l os concursos públicos de oposi ción y mérit os que esté llevando a 

cabo el act ual Consej o de Partici paci ón Ci udadana y Control Soci al para la designaci ón 

de aut ori dades que sean de su compet enci a, desde la promul gaci ón de l os resultados 

ofi ciales del referéndu m.  

[ …]  

Con el fi n de lograr sus deberes de eval uaci ón, el CPPCS transitori o, medi ant e 

Resol uci ón No PLE- CPCCS- T- O- 009- 28-03-2018 de fecha 28 de marzo de 2018, expi di ó 

el Mandat o de Eval uaci ón a las Aut ori dades Designadas por el Consej o de Partici paci ón 

Ci udadana y Control Soci al, cuyo obj et o es “regul ar el proceso de investi gaci ón 

admi nistrati va, eval uación, i mpugnaci ón y resol uci ón de las aut ori dades estat al es 

desi gnadas por el Consejo de Partici paci ón Ci udadana y Control Soci al, de acuer do con 

el debi do proceso”. La eval uaci ón cont eni da en el mandat o si gue un proceso si milar al de 

una i nvesti gaci ón de la Contral oría, pues la i nvesti gaci ón concl uye con un Infor me 
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Técni co -se podría decir “preeli mi nar”- que es puest a a consi deraci ón de la aut ori dad 

eval uada para que en el tér mi no, de entre tres y dí as diez de notificado, l o i mpugne 

present ando pruebas de descargo. Concl uí da la etapa de defensa, el Pl eno del CPCCS 

Tr ansit ori o en audi enci a pública, de composici ón si mil ar al de una audienci a j udicial, 

di ctará en un pl azo máximo de 5 dí as su resol uci ón, pudi endo ser esta la destit uci ón de la 

aut ori dad i nvesti gada.  

1. 2. 2. 1 Eval uaci ón y termi naci ón de l a Corte Constituci onal del Ecuador (a 

manera de eje mpl o) 

 

A pesar de lo señal ado, tant o en el Anexo 3 de la pregunt a 3 de la Consulta popul ar 

2018 y en el propi o mandat o de eval uaci ón di ctado por el CPPCS Transit orio, ést e órgano 

deci di ó, medi ante Resoluci ón PLE- CPCCS- T- O-026- 09-05-2018, i niciar la eval uaci ón 

de l os j ueces y j uezas de la Cort e Constit uci onal, órgano que no es designado por el 

CPCCS confor me el artícul o 208.  

De hecho, la Corte Constituci onal, tiene una for ma de confor maci ón y desi gnaci ón 

muy propi a y especi al, en cuyo proceso i nterfieren los poderes: ejecuti vo, legislati vo y el 

de Transparencia y Control Social. En en un pri mer mo ment o, cada una de las funci ones 

menci onadas, nombra dos personas para i ntegrar una comi si ón calificadora, luego, en un 

segundo mo ment o las mi s mas funci ones mandan cada una, un listado de nueve candi dat os 

-en tot al vei ntisient e- para que la comi si ón calificadora desi gne de entre las listas 

present adas, a l os nueve magi strados de la Corte Constit uci onal  

En ese orden de i deas la desi gnaci ón de la Corte Constit uci onal está en manos de 

la comi si ón calificadora,  que, como i ndi ca Oyarte (2015) “tiene un carácter transit ori o 

tant o en l o orgáni co como en l o te mporal, pues se integra con el único fi n de selecci onar 

a l os mi e mbr os de la Corte Constit uci onal ” (p. 998); y no en manos del CPCCS, quedando 
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por tant o proscrita la posibili dad de que el CPCCS transit ori o pueda eval uar y peor aun 

destit uir a sus mi e mbr os.  

A pesar de lo anot ado, profesores como Her nán Sal gado (2018), justificaron est a 

eval uaci ón señal ando que “el Consej o de Partici paci ón Ci udadana y Control Soci al 

dese mpeña un papel activo en la selecci ón y designaci ón de los j ueces constit uci onal es” 

si bien no de manera direct a, no “se puede negar que es un nombra mi ent o co mparti do en 

el cual el Consej o de Partici paci ón ejerce un papel preponderant e y que sí intervi ene” 

post eri or ment e en otro artícul o de opi ni ón sost uvo “no se puede recla mar que el Consej o 

Tr ansit ori o se somet a en cada caso a l o que dispone la nor mati va constituci onal ” para 

luego añadir Me atrevería a decir que la Consulta y el mandat o popul ar conll evan una 

particul ar sit uaci ón, donde tienen que coexistir la Constit uci ón y di cho mandat o” 

(Sal gado, 2018).  

Así para el aut or menci onado la eval uaci ón del CPCCS a la Cort e Constituci onal 

tendría dos argument os: (1) el CPCCS al ser, junt o a la Contral oría, el órgano más 

i mportante de la funci ón y Transparencia y Control Soci al quien es la que intervi ene en 

la confor maci ón de la comi si ón calificadora, estaría desi gnando de manera indirect a a la 

Cort e Constit uci onal y por tant o entraría en aquellas aut ori dades que pueden ser 

eval uadas y (2) el mandato popul ar tiene una jerarquí a “sui géneris” que esta al ni vel de 

la Constit uci ón 

Consi dero que esta i nterpretaci ón en pri mer l ugar resulta muy forzada, y en 

segundo l ugar porque le da al CPPCS Transit ori o pot estades exorbitant es simi l ares al del 

poder constit uyent e pasando por alt o que se trata de un órgano constit uí do -con pot est ades 

añadi das por consulta popul ar- y como tal suj eto al pri nci pi o de constituci onali dad y 

legali dad, crieri o ta mbién verti do por el constituci onalista Juan Francisco Guerrero 

(2018) . Coi nci dir con la opi nón del Dr Sal gado sería acept ar la acumul aci ón de poder en 
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un sol o órgano y por ende desconocer la li mitación del poder que propugna un siste ma 

de derecho constit uci onal. 

1. 3 Busca resultados a corto pl azo 

 
“Los ci udadanos de hoy son mi opes; tienen poco domini o de sí 

mi s mos; son la ment abl e ment e i ndisci pli nados y sie mpre tienden 

a sacrificar pri nci pi os perdurabl es en aras de placeres y 

benefici os i nmedi at os” ( Hol mes, 2017, p. 218) 

Uno de l os probl e mas de las consultas popul ares es que ter mi nan si endo una 

vál vul a de escape político donde el mandat ari o traslada al puebl o la responsabili dad de 

tomar las decisi ones i mportant es, blindándose de esta for ma, de cualqui er ti po de 

responsabili dad -pues quien ter mi na deci di endo son l os mandant es siendo el mandat ari o 

úni ca ment e el instrumento que pone en ejecuci ón lo deci di do en las urnas- 

Si n e mbar go, las personas opt an por t omar una decisi ón -a través del vot o- que, 

en teoría, resol vería l os pr obl e mas por l os cuál es se encuentran act ual ment e afect ados; 

si n pensar que en un futur o di cha decisi ón no sea la más conveni ente. Esta act uaci ón, 

cabe señalar, es nat ural, partiendo del pri nci pi o según el cual el ser humano tiende a 

rechazar l o desfavorabl e y t omar decisi ones en base a su propi o bi enestar, pero no dej a 

de ser, como anot a mos,  un probl e ma de la democraci a act ual que, como bi en anot a 

Ferraj oli (2010) 

“conoce en suma, sól o tiempos suma ment e breves: no recuerda -es más, re mueve- el 

pasado, no va más allá de la se mana o, a lo sumo, del mes y no se hace cargo del futuro, es decir, 

de l o que ocurrirá más allá de una se mana [ …] la óptica mi ope de l os tiempos breves no puede 

más que li mitarse a consi derar  los i ntereses i nmedi atos y, por tant o, excl uir toda perspecti va 

proyecti va capaz de hacerse cargo de l os probl e mas del fut ur o. La de mocraci a entra así en un 

conflict o con la raci onali dad política, es decir, con l os intereses generales de largo período de l os 

mi s mo países de mocráticos, que se refieren a su seguridad y a su mi s ma supervi venci a” (p. 317) 
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Por otra parte, una decisión t omada “en calient e”, infl uenci ada por l os proble mas 

que aquej an a una soci edad en la act uali dad2 7 , pueden pasar por alto otro peligro señalado 

por Tourrai ne (1994) “la mayoría de hoy puede vol verse mi noría mañana y verse 

someti do a una ley que represent ará i ntereses diferent es de los suyos” (p. 39) o en pal abras 

sencillas, se t omen decisiones que afect en a las futuras generaci ones si n que estas puedan 

hacer al go al respect o.  

A manera de eje mpl o respect o de la visci citud anot ada, pode mos menci onar la 

pregunt a consulta popul ar de 1995, cuya pregunt a númer o 2, poní a a consideraci ón del 

puebl o la posi bili dad de que el siste ma de seguri dad soci al y sus correspondi ent es 

prest aci ones puedan ser cubi ertas tant o por el sector público como por el sect or pri vado.  

Act ual ment e t odos l os docu ment os que hacen un recorri do hist órico de la 

consultas popul ares en el Ecuador, coi nci den que la vict oria del “no” en la consult a de 

1995, fue “debi do a la poca acept aci ón del gobi erno en el mo ment o graci as a escándal os 

sobre el manej o irregul ar de fondos, vi ncul ados al  vicepresi dent e Al bert o Dahi k. ” ( GK 

corporati on, S/ F), de acuerdo a un est udi o de Poli bio Cór dova (1995) la popul ari dad del 

arquitect o Ballén estaba en 24 % tras l os escándalos del vicepresi dent e.  

Independi ente ment e de la post ura i deol ógi ca que se tenga, es i nnegabl e que el 

siste ma de seguri dad social, por comprender una i nstit uci ón compl ej a donde esta en j uego 

la supervi vencia de disti ntas generaci ones2 8  a través del fondo de pensi ones, no conviene 

que sea someti da a decisi ón de mayorías, mucha veces sesgadas por pasi ones 

coyunut urales y más aun cuando aquellas decisi ones ter mi nan compr ometiendo el fut uro 

                     
2 7  De hecho convi ene señal ar que i ncl uso muchos “probl e mas” son a mpli ados por l os medi os de 

co muni caci ón, l o que genera que las personas sientan a di cho probl e ma con una mayor magnit ud de la 

que real ment e tiene.  
2 8  Tant o así que, uno de l os princi pi os de la seguri dad social es el de solidari dad intergeneraci onal el 

cual “i mpli ca que aquell os afiliados acti vos que son parte de la pobl aci ón econó mi ca acti va tienen la mi si ón 

de contri buir con sus aport es al financi a mi ent o y al sost enimi ent o de las prest aci ones para la pobl aci ón 

asegurada cuya vi da acti va ha cesado” ( Borj a Laverde, 2018,  p. 45) 
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de las personas, que al mo ment o de celebrarse la consulta,  ni siquiera tienen la capaci dad 

para vot ar, como es el caso de las personas menores de 18 años en ese entonces (art 33 

de la Constit uci ón de 1979). Si se t oma mos en cuent a la l ógica de la de mocraci a 

deli berati va donde recorde mos, partici pan t odos qui enes se ven afect ados, este ti po de 

pregunt as ter mi nan siendo “no de mocráticas”,  Gar garella, (2018) cuando le consulté 

respect o a las probl e máticas que conllevan las consultas popul ares, justa ment e menci onó, 

que desde un punt o de vi sta de mocrático deli berativo, las consultas popul ares fallan 

por que no per mit e que “habl en” aquell os que tienen que habl ar en el proceso y que el 

mi s mo no tiene la caract erística bási ca de la transparenci a y foment ar la discusi ón  

De esta manera queda claro que una i nstit uci ón tan delicada, por las razones 

señal adas, quedó al amparo de la opi ni ón sesgada del puebl o, quien utilizó la consulta 

como un mecanis mo de desli giti mar el gobi erno de t urno (est o, si n e mbargo,  debe ser 

tomado con benefici o de invent ari o t oda vez que esta tendenci a se da en la mayorí a de 

personas, mas hay zonas inter medi as, de l o contrari o sería sostener que Dur án Ball én 

tení a un 40 % de acept aci ón l o cuál tampoco es verdad). En defi niti va, las consult as 

popul ares ter mi nan siendo una vent ana abi erta para que se t omen decisi ones peli grosas, 

por cuant o son decisi ones basadas en e moci ones exacervadas, pensandas a cort o pl azo y 

pasando por alt o muchas veces la i nstituci onali dad.2 9  

1. 4 Amenazas de l as mi norí as 

 

“una de mocraci a pura, por la que entiendo una soci edad i ntegrada por un 

reduci do númer o de ciudadanos, que se reúnen y admi nistran 

personal ment e el gobi erno, no puede evitar los peligros del espírit u 

sectari o” ( Madison, 1787, p. 49)  

                     
2 9  En mi criteri o est o se da y se ha dado en t odas las consultas popul ares.  
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Un Est ado Constit uci onal de derechos y justicia, descansa sobre dos pri ncipi os 

que, mal ent endi dos pueden ser vist os “como reali dades en fuerte tensi ón y hast a 

contradicci ón” （Grijal va ，2011 ）.  El pri mer o de ellos es la prot ecci ón de l os derechos 

funda ment ales - “di mensi ón sust anti va de legitimi dad”- y, el segundo, la de mocraci a 

como mecanis mo para la toma de decisi ones –“di mensi ón procedi ment al de legiti mi dad”- 

（López Hi dal go ，2018）.  La contradicci ón se da en la medi da en que los derechos 

funda ment ales resultan ser un cot o vedado para la t oma de decisi ones, i ncl uyendo 

aquellas que adopt adas por la mayoría de los ci udadanos. Est os derechos funda ment al es 

son, en el plano práctico, los derechos positi vizados en el text o constit ucional, lo cual 

genera la tensi ón que puede si ntetizarse en la si gui ente pregunt a ¿Por qué una decisi ón 

mayoritaria de un tiempo y cont ext o det er mi nado,  a saber, el proceso constituyent e, ata 

de manos y li mita la decisión de otra mayorí a fut ura desenvuelta en un cont exto diferent e? 

Por tal moti vo, resulta i ndispensabl e que, la Corte Constit uci onal, en cada casa concret o 

donde surja esta tensi ón, convi erta la contradi cci ón en compl e ment ariedad,  ent endi endo 

que sol o una de mocracia constit uci onal asegura la efecti va vi genci a de los derechos 

funda ment ales y el Est ado de Derecho 

En otras pal abras, la de mocraci a no puede ser concebi da desde su ámbit o 

e mi nent e ment e for mal -mecanis mo para la t oma de decisi ones- si no que, debe tener un 

cont eni do sustanci al, más todaví a en Est ados pl urinaci onales compuest os por diferent es 

tipos de mi norías. La democraci a debe ser “un siste ma basado en la li mitaci ón del poder 

político ejecuti vo, en su obli gada suj eci ón a la legali dad, en el equili brio del poder 

ej ecuti vo, con el legislativo y el judi cial y en el respet o y promoci ón de las libert ades 

públicas. ” ( Medi na, 2009) 

Darl e un cont eni do sust anci al a la de mocraci a evita -como vi mos supra- que, l os 

derechos sean desconocidos o i ncl uso vul nerados por una mayorí a. Para est o, una 
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aut éntica de mocraci a deberá prever mecanis mos donde las mi norí as puedan i nci dir y 

tengan la oport uni dad de partici par dey deli berar de for ma genui na en la t oma de 

decisi ones, en pal abras de Ur qui za y Marti n (2011, p. S/ N): 

El pri nci pi o de soberaní a popul ar sie mpre está mediado por i nstituci ones que li mitan el 

poder. Toda sit uaci ón de abuso en nombre de las mayorí as, aunque esté present ada con una 

máscara j urí dica, es un síntoma i nquietant e para cualqui er Est ado de mocrático. Por que no 

resulta suficient e que las mayorías deci dan, se hace impresci ndi ble el reconocimi ent o de las 

mi norías 

De i gual manera, el sistema i nt era meri cano de Derechos Hu manos, del que 

Ecuador hace parte desde la ratificaci ón de la CADH en 19773 0 , a través de la Corte I DH 

en el caso Gel man Vs Uruguay (2011), ha dicho: “la prot ecci ón de l os derechos hu manos 

constit uye un lí mite i nfranqueabl e a la regl a de mayorí as, es decir, a la esfera de l o 

“suscepti bl e de ser deci dido” por parte de las mayorías en i nstanci as de mocráticas” ( pp. 

70, 71), reconoci endo de esta for ma a l os derechos como una parte funda ment al en el 

ent endi mi ent o de la de mocraci a en senti do sust anci al, y, ent endi endo además que, ni la 

“ mayoría” puede vol ver constit uci onal una disposici ón vi ciada ab i niti o.  

Est e concept o de de mocracia, no sól o como una for ma de t omar decisi ones por 

mayorí a, sino como un lími t e a las posi bl es arbitrariedades de ella, se puede apreci ar en 

Ecuador entre otras cosas medi ante el establ eci mient o de órganos contra mayoritari os 

tales como la Corte Constit uci onal, magistrat ura que tiene como fi n control ar t odos l os 

act os de poder con el fi n de que en su parte for mal  guarden ar moní a con la CRE y en su 

parte sustanci al no vul neren derechos funda ment ales.  

en el act ual estadi o del desarroll o de mocrático t odo parece apunt ar a que corresponde un 

especi al prot agonis mo al poder j udi cial ent endi do en senti do a mpli o como poder de la 

jurisdi cci ón, porque tras los l ogros de la libertad y de la i gual dad en la ley alcanzados por la 

legislaci ón y tras l os l ogros del Estado asistenci al y de bienest ar propi os de la conj unci ón 

legislati vo-ejecuti vo, se ha llegado a un mo ment o en la evol uci ón del constituci onalis mo en el 

que l o que está en cuesti ón es la sal vaguarda y prot ección de esos l ogros a través del siste ma 

de garantías que hace posi ble la nor mati vi dad de la constituci ón ( Martí nez, 2015,  p 593) 

                     
3 0  https:// www. ci dh. oas. org/ Basicos/ Spanish/ Basi cos2a. ht m 

https://www.cidh.oas.org/Basicos/Spanish/Basicos2a.htm
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De for ma específica, estas garantías frent e a las consultas popul ares, en teoría, se 

ven mat erializadas en el control previ o de constituci onali dad que debe realizar la Cort e 

Constit uci onal medi ant e un di cta men previ o3 1 . No obstante, la Corte bi en podría 

equi vocarse y dar paso a una consulta que, de tener una respuest a positiva, est aría 

desconoci endo derechos funda ment ales.  

Resulta necesari o señal ar que, el ordena mi ent o j urídico ecuat oriano no prevé un 

pr ocedi mi ent o que garantice una partici paci ón activa de las mi norías, un presupuest o 

transversal de la de mocraci a direct a/ partici pati va; dejando que esta mi noría úni ca ment e 

pueda manifestar su oposici ón medi ant e el vot o, el cual al dar un poder li berat ori o i gual 

a t odos l os ci udadanos, co mo se manifest ó en las desvent ajas del siste ma represent ati vo, 

no resulta ser un medi o idóneo para i nci dir de manera eficaz en la t oma de decisi ones.  

Por otra parte, hay aut ores como Car ball o (2015) qui énes no ven un probl ema en 

cel ebrar una consulta popul ar que lleve envuelta pregunt as acerca de derechos de 

mi norías, sie mpre y cuando el resultado posi bl e sea, o bien un á mbit o de prot ecci ón 

mayor al derecho consultado o bi en se mant enga igual, lo cual iría acorde al pri nci pi o de 

pr ogresi vi dad de derechos. Para el aut or pregunt ar acerca de la per misi ón del matri moni o 

ho mosexual, en un país donde no se encuentra permi ti do act ual ment e, sería váli do, pues 

de resultar vict ori osa la respuest a afir mati va se estaría per mitiendo que l as personas 

ho mosexual es gocen de su derecho al matri moni o y, si, por otra parte, gana la respuest a 

negati va se mant endría la mis ma sit uaci ón que existía ant es de la consulta.  

Si hiciéra mos una analogí a “ mut atis mut andi ” diría mos que un lí mit e a una 

consulta de derechos funda ment al es sería la mi s ma que recoge la CRE en el artícul o 442 

                     
3 1  Control que, como vere mos post eri or ment e, puede resultar inefi caz al reconocerse en nuestro 

ordena mi ent o el “dict a men ficto de constituci onali dad” 
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para la cel ebraci ón de refor mas, es decir no puede restri ngirse derechos, sino úni ca ment e 

desarrollarl os.  

Est a posi ci ón, si bien es i nteresante, no la compart o, pues nuestra CRE,  al 

establ ecer que “el pronunci a mi ent o popul ar es de obli gat ori o cumpli mi ent o”, genera una 

suerte de “ca mi sa de fuerza” para procesos post eriores que qui eran desarrollar el derecho 

consultado -sean est os pr ocesos otra consultas u otra ví a-, pues más de un grupo 

conservador podría utilizar el argument o de que cual qui er ca mbi o al régi men aplicable al 

derecho es irse en contra del pronunci a mi ent o popul ar, inci di endo de manera negati va en 

el goce de un derecho. De esta manera consi dero que no se puede somet er a consulta el 

goce de un derecho  

1. 4. 1 Caso Col o mbi ano: Consulta sobre l a paz 

 

Una vez di cho l o ant erior, convi ene hacer un análisis del proceso de paz en 

Col ombi a, en virt ud del cual se puso a consi deraci ón del puebl o, medi ante la Consulta 

Popul ar de 02 de oct ubre de 2016, la aprobaci ón de l os acuerdos alcanzados entre el 

gobi erno de Juan Manuel Sant os y el ex grupo guerrillero ar mado Fuerzas Ar madas 

Revol uci onarias de Col ombi a (las FARC) en Cuba y Nor uega.  

Para efect os del análisis se menci onará el artícul o 1 del Proyect o de ley estatut aria 

no. 94/ 15, Senado- 156/ 15 Cá mara someti da a consulta popul ar, el cuál establ ecí a: 

Artícul o 1º. Pl ebiscit o para l a refrendaci ón del acuerdo fi nal para l a ter mi naci ón del 

conflict o y l a construcci ón de una paz est abl e y duradera. El Presi dent e de l a Repúbli ca con 

la fir ma de t odos l os Mi nistros, podrá somet er a consi deraci ón del puebl o medi ant e pl ebiscit o, 

el Acuerdo Fi nal para l a Ter mi naci ón del Conflict o y la Construcci ón de una Paz Est abl e y 

Duradera, el cual est ará someti do en su trámit e y aprobaci ón a l as regl as especi al es 

cont eni das en l a present e ley. 

 Justa ment e la Corte Constit uci onal Col ombi ana,  al est udi ar la “exequi bili dad” 

del ent onces proyect o de consulta popul ar, señal a que el artícul o transcrit o, para muchos 

intervi ni entes, es i nconstituci onal por cuant o “a través del plebiscit o previst o en el 
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artícul o 1º, se estaría dej ando a la refrendaci ón popul ar la eficaci a de ese derecho [la paz], 

lo cual es i nconstit uci onal en tant o desconoce el caráct er contra mayoritari o de l os 

derechos funda ment al es” (Sent encia C- 379-16, 2016)  

No obst ante, la Cort e señal ó que, la Ley estatut aria no defi nía el alcance y 

cont eni do del derecho “paz” , “si no que tiene un propósit o mucho más li mi tado: fijar las 

condi ci ones específicas de finalizaci ón del conflicto ar mado con un grupo armado ilegal ” 

a l o cual añade más adelant e “el propósit o del proyect o de legislaci ón es somet er a la 

vali daci ón o refrendaci ón del Puebl o la decisi ón política del Presi dent e de la Repúbli ca 

relaci onada con una salida negoci ada del conflict o ar mado, que se materializa en el 

Acuer do Fi nal ” (Sent encia C-379- 16, 2016) 

En defi niti va, para la Corte el sol o hecho de que la consulta use el tér mi no “paz” 

no i ndica aut omática mente que se este consultando el goce de este derecho, sino que, es 

necesari o analizar el conteni do y el cont ext o en se usó di cho tér mi no.  

Si n e mbar go, en la mi sma sent encia la Corte señal o la defi ni ci ón de la Paz como el 

derecho:  

“de vi vir en una soci edad que excl uya la vi olenci a como medi o de sol uci ón de conflict os, el 

de i mpedir o denunci ar la ej ecuci ón de hechos vi olatori os de l os derechos humanos y el de 

est ar prot egi do contra t odo act o de arbitrariedad, vi olenci a o terroris mo” (Sentenci a C-379-

16, 2016) 

 

Partiendo de la defi nici ón, cabe pregunt arse si la gananci a de la opci ón “no” -como 

final ment e ocurri ó con un resultado de 50. 21 %- ¿no estaría i mplícita ment e acept ando que 

el conflict o ar mado no ter mi ne, por tant o perdure, ergo conti núen l os ataques terroristas 

y vi ol ent os contra la poblaci ón col ombi ana? Desde este punt o de vista, consi dero que, si 

se consult ó, de manera indirect a, al puebl o sobre el goce de un derecho. Justa ment e la 



79 

 

aprobaci ón de la política impul sada por Juan Manuel Sant os suponí a el cese de l os at aques 

terroristas. 

1. 4. 2 Los espectácul os tauri nos en l a consulta popul ar en Ecuador 2011 

 

Con fecha 17 de enero de 2011, el ent onces president e Rafael Correa mediant e 

ofici o Nr o T5715- SNJ-11- 55 el presi dent e remi ti ó a la Corte Constituci onal de 

“transici ón” un proyecto de “consulta popul ar” que cont ení a ci nco pregunt as de 

referéndu m y ci nco pregunt as de caráct er plebiscitari o entre estas últimas habí a una 

relati va a la posi bili dad de prohi bir los espect áculos públicos donde se dan muert e a l os 

ani mal es, en cada circunscri pci ón cant onal, si el resultado de la pregunt a era positi vo.  

Los argument os verti dos por el exmandat ari o, respect o a esta pregunta eran 

bási ca ment e dos: 1) el deber del Est ado de erradicar la vi ol enci a en t odas sus for mas, y, 

2) el reconoci mi ent o de la nat uraleza como sujet o de derechos, el cuál a criteri o del 

ent onces presi dent e abarcaba a l os seres que for man la “Pacha ma ma” 

La pregunt a cont eni da en el ofici o de fecha 17 de enero de 2011, fue la si gui ente:  

“3.- Con la fi nali dad de evitar la muerte de un ani mal  por si mpl e di versi ón, ¿Está ust ed de 

acuerdo en prohi bir, en su respecti va j urisdi cci ón cantonal, los espect ácul os públicos donde 

se mat e ani mal es?” (2011) 

 

Tr as el dicta men previ o y obli gat ori o de la Corte Constit uci onal, y para garanti zar 

la libertad del elect or, la Cort e, “en uso de sus atribuci ones constit uci onal es”, propuso, a 

manera de text o alternativo que la pregunt a quedara de la si guient e for ma: “¿Est á ust ed 

de acuerdo que en el cantón de su domi cili o se prohí ban l os espect ácul os que tengan como 

finali dad dar muert e al ani mal ?” ( Di ct a men No 001- DCP- CC- 2011, 2011,  p. 30)  

Es necesari o señal ar que, en el present e caso, la Corte Constit uci onal act uó, a mi 

parecer, por fuera de las facultades ot orgadas por la CRE y la LORGJ CC, al proponer un 
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text o alternati vo, pues única ment e debí a li mitarse a pronunci arse de manera moti vada si 

las pregunt as eran o no constit uci onales 

Por otra parte, la Corte Constit uci onal, aun cuando en las audi enci as públicas se 

pl antearon argument os de fondo por parte de las partes i nteresadas, profundi zó 

úni ca ment e en análisis de for ma, l o cual ter mi na siendo necesari o, pero no suficient e. 

Per di endo, de esta for ma, una gran oport uni dad de pronunci arse respect o de l os lí mit es 

mat eriales mat erializados en derechos constit uci onal es que pueden tener las consultas. 3 2  

Est a pree mi nent e  -por no decir excl usi va-  atención que la Cort e Constit uci onal 

le da al control preventi vo for mal de las consultas popul ares de í ndol e plebiscitari o, tiene 

su explicaci ón, creo yo, en la deficienci a técnica del legislador al regul ar el proceso de 

control preventi vo de consultas popul ares, pues, el artícul o 127 de la LOGJ CC,  al mandar 

“El control de constit ucionali dad [de las consultas popul ares] se ejercerá en l os mi s mos 

tér mi nos y condi ci ones que el control previst o en la Secci ón Tercera del Capít ul o Cuart o 

del present e Tít ul o” asi mil a el control de las consultas popul ares con el control 

constit uci onal realizado a los proyect os de modificaci ón de la Constituci ón. Los 

pr oyect os de modificaci ón de Constit uci ón úni ca ment e pueden ser someti dos a un control 

respect o a la for ma (procedi mi ent os, requisit os, etc) y no un control mat erial, -resultaría 

ilógi co que un proyect o de modificaci ón constit ucional tenga que ser contrastado con las 

nor mas que, event ual ment e pretende modificar- por l o tant o, la consulta popul ar, 

si gui endo esta mi s ma suerte sol o podría analizarse de manera for mal.  

                     
3 2  Otro caso reci ent e donde se pudi eron escuchar argument os interesantes respect o de las limi t aci ones 

mat eriales que deben tener las consultas y, la ment abl ement e, la Cort e vuel ve a basar su decisi ón 

excl usi va ment e en aspect os for mal es es el Di ct a men No. 2-19- CP/ 19, donde se negó dar paso a la consult a 

popul ar que pret endí a evitar la expl otaci ón mi nera en las parroqui as de Lita, Caroli na, Jijón y Ca maño, y 

Goalt al. Est e proyect o de consulta popul ar será analizado más adel ant e como parte del capít ul o donde se 

propone t omar en cuent a las disposici ones constituci onal es como un lí mit e mat erial necesari o a t o mar 

durant e la tra mitaci ón de los mecanis mos de de mocracia direct a 
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En defi niti va, la Corte Constit uci onal, nunca hi zo analizó si la pregunt a nú mer o 

cuatro de la consulta popul ar si gnificaba un posi ble una restricci ón i ndebi da, al menos de 

los si gui entes derechos: identi dad cult ural (art 21 CRE), al trabaj o (art 33 CRE), al 

desarroll o de acti vi dades econó mi cas (art 66 núm. 15 CRE), y li bertad de contrat aci ón 

(art 66 núm. 16 CRE). Por otra parte, si la tesis de que la prohi bi ci ón de t oros est aba 

ligado a l os derechos de la nat ural eza, cabría pregunt arse si dentro de las jurisdi cci ones 

donde gano el “no” y se si guen cel ebrando espect ácul os tauri nos, ¿son un verdader o 

régi men de excepci ón en cuant o al cumpli mi ento y respet o de l os derechos de la 

nat uraleza?  

Sea cual sea la post ura que se t ome, aquella que consi dera a la nat ural eza como 

sujet o de derechos pl eno, o aquella que ve en la tauromaqui a un medi o de subsist enci a 

por el ingreso y fuent es de trabaj o que crea, en las dos se estaría acept ando que, medi ant e 

una pregunt a pl ebiscitaria, se somet a a consi deraci ón de una mayoría el ejercici o de un 

derecho.  

1. 5 Lenguaje di recci onado de suma cero 

 

 Esta dificultad está relacionada con el hecho de que, en las consultas populares el 

el ect or, se enfrenta a una pregunt a cuya respuest a, es o bien un “si” (si es favorabl e) o 

bi en un  “no” (si es desfavorabl e)3 3 , que, por no admi tir punt os medi os, se lo t oma como 

un resultado de “suma cero”. Es puede generar una falsa il usi ón de legiti midad y apoyo.  

Por eje mpl o, si un ci udadano está a favor del resultado que puede llegar a darse 

vot ando “si” dentro una de las pregunt as someti das a consulta, pero no está de acuer do 

                     
3 3  Ta mbi én puede ser consi derado dentro de esta opi ni ón l os vot os nul os y en blanco 
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en la for ma en que se llega al resultado se l o hace, existiría una i ncongr uencia fi n medi os.  

De l o menci onado,  surgen las si guientes i nterrogant es: ¿debería en un análisis post 

el ect oral cont arse el voto positi vo como un apoyo t ot al? O más aún ¿hay acaso una 

manera efecti va de interpretar el “pronunci a mi ento popul ar” tras un proceso elect oral en 

el que se haya usado un mecanis mo de de mocracia directa? 

Co mo ej e mpl o reci ente tene mos la consulta popul ar celebrada en febrer o de 

20183 4 , donde en una de las pregunt as, se proponí a ca mbi ar el régi men de elecci ón de las 

aut ori dades del CPCCS medi ant e su reestruct uración, la pregunt a fue la si gui ente: 

3.- ¿Est á usted de acuerdo con enmendar la Constit uci ón de la República del Ecuador 

para reestruct urar al Consejo de Partici paci ón Ci udadana Control Soci al, así como dar 

por ter mi nado el peri odo constit uci onal de sus act uales mi e mbr os, que el Consejo que 

asuma transit oria ment e sus funci ones tenga la pot estad de eval uar el dese mpeño de las 

aut ori dades cuya desi gnación le corresponde, pudiendo, de ser el caso, anticipar la 

ter mi naci ón de sus peri odos, de acuerdo al Anexo 3? 

 

Lo pri mer o que se observa es que la pregunt a es compuest a, lo cual es ilegal e 

inconstit uci onal - más allá del dicta men fict o que se analizará con post eriori dad-, pues 

justa ment e l o que se trat a de evitar con las pregunt as compuest a es que haya una 

incongruencia sobre lo que el votante real ment e desea. En este caso la pregunt a ocult aba 

hast a un t otal de 243 5  opci ones de respuest a (ejemplo: puede una persona haber estado de 

acuerdo con reestruct urar el CPCCSC, pero no antici par la ter mi naci ón de sus peri odos, 

et c.).  

Los acont eci mi ent os coyunt ural es tras la consulta popul ar y l os análisis que se 

hi cieron alrededor de la pregunt a 3, sirven ta mbién para analizar la segunda parte de la 

                     
3 4  Est a consulta popul ar fue por iniciati va presi denci al medi ante decret os ejecuti vos: 229 y 230 y 

convocada por el CNE medi ante Resol uci ón PLE- CNE- 3-1-12-2017 
3 5  Est o al hacer una fór mul a de per mut aci ón 4! (4x3x2x1) 
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pr obl e mática expuest a durante este apartado, acerca de cómo interpretar el 

“pronunci a mi ent o del puebl o” en las urnas.  

 Entre l os anexos, que por for mar parte de la pregunt a ta mbi én deben ser 

consi derados a la hora de votar, se establ ecí a l o sigui ente: 

Sustit úyase el inciso tercero del artícul o 207 de la Constit uci ón por el si gui ent e text o: 

"Las consej eras consejeros serán elegi dos por sufragio uni versal, direct o, libre secret o 

cada cuatro años coi nci diendo con las elecci ones las aut ori dades de l os gobiernos 

aut óno mos descentralizados. El régi men de sus elecciones estará cont e mpl ado en ley 

orgáni ca que regul e su organi zaci ón funci ona mi ent o. ". 

Al tener un resultado favorabl e, este pronuncia mi ent o popul ar debe ser de 

obli gat ori o e i nmedi at o cumpli mi ent o (art 106 inc. 3), por tant o, deben cel ebrarse 

el ecci ones para elegir a los mi e mbr os del CPCCS; no obst ante, una vez cel ebrada la 

consulta e i ncl uso cel ebrada las elecci ones de l os represent antes, desde di versos sect ores 

de la política se está i mpulsando la eli mi naci ón del CPCCS.  

Ant e est o, se puede argument ar que si el puebl o vot o en la consulta popul ar por la 

el ecci ón de represent ant es del CPCCS3 6 , de manera i mplícita, tambi én estaría aceptando 

la existenci a del organismo; siendo su eli mi nación un act o que iría en contra de est e 

pr onunci a mi ent o 

Est o, si n e mbar go, no es más que una muestra de la probl e mática analizada, ya 

que en reali dad se ha perci bi do como muchas personas que vot aron de manera favorabl e 

a la pregunt a durante la consulta popul ar de 2018, hoy en dí a estarían de acuer do con 

eli mi nar el CPCCS; lo cual i ndica una vez más que frent e a una respuest a de “suma cero” 

                     
3 6  Otro debat e i nt eresant e que se generaría, es si  el CPCCS es eli mi nado medi ant e enmi enda 

parl a ment aria -hay qui énes sostiene que este es el ca mi no constituci onal adecuado y suficient e-, ¿se 

est aría frent e a una disput a entre la legiti mi dad de la de mocraci a represent ativa frente a la de mocracia 

partici pati va?  
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no se puede i nterpretar el pronunci a mi ent o popul ar como manda la CRE, e incl uso para 

al gunos se puede burlar dicho pronunci a mi ent o3 7  

1. 6 Pol arizaci ón de l a Sociedad 

 

Dur ant e l os procesos previ os y post eri ores a la consulta popul ar se puede observar 

cómo la soci edad se polariza, de acuerdo con su for ma de vot ar. Est a polarizaci ón 

pr oduct o ta mbi én de la “suma cero” de las consultas donde “sól o se conoce ganadores y 

perdedores” （Mer kel，2015 ） genera un enfrent a mi ent o perni ci oso dentro de un 

régi men de mocrático deliberativo3 8 , que, al contrario, busca que todos los participantes 

afect ados lleguen a un consenso en común, a puntos medi os y a ciertas concesi ones.  

Deli beraci ón que, a criteri o de Cl aus (1992) si existe en las i nstanci as 

parla ment arias (representati vas), los cuál es per miten negoci ar, buscar acuerdos, dial ogar, 

et c.; mi entras que en las consultas popul ares no hay ni acuerdos ni incl usi ón, sol o el 

si mpl e “si o no”, los ci udadanos, diferent e a l os represent antes, tras su decisi ón no tienen 

el deber de justificar su decisi ón. Sobre est o últi mo se pl antea si real ment e una consulta 

popul ar que deslinda responsabili dad a l os represent ant es real ment e cumple con uno de 

los presupuest os de la democraci a partici pati va que es la rendi ci ón de cuentas y un mayor 

control en el acci onar del gobi erno.  

Ortiz (2005), de cierta forma expone este probl e ma, al señal ar que en las consultas 

popul ares convocadas por Febres Cor dero, Durán Ballén y Fabi án Al arcón, sus pliegos 

de pregunt as “fueron caball os de bat alla de los parti dos de oposi ci ón, y de los vot antes, 

para atacar sus decisi ones, en vez de analizar la conveni enci a para la nación”,(S/ N) es 

                     
3 7  En la pregunt a pl ebiscitaria de l os t oros ya analizada, muchos grupos antitauri nos sintieron “burlado” 

el “pronunci a mi ent o popul ar”, cuando en Quit o (por poner un ej e mpl o) se modificó la ordenanza 127 de 

tal for ma que, se mant enga el espect ácul o pero el t orero ya no mat e al ani mal dentro del ruedo 
3 8  Co mo eje mpl os claros tene mos l os casos de Col ombi a y el referéndu m ratificat orio de los acuerdos 

de paz; la consulta popul ar en Cat al uni a respect o de la independenci a  
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decir no hubo mayor análisis alrededor de las pregunt as, sino que se votó confor me l a 

persona que convocó la consulta popul ar. 

Est o es compr obabl e al const atar resultados opuestos, deri vados de dos consultas 

popul ares i niciadas por dos mandat ari os diferentes, en un peri odo de tie mpo 

relati va ment e cort o.  

Así, por eje mpl o, en el año de 1986 en una consulta popul ar, de ti po referéndu m,  

iniciada por el mandat ario de ese ent onces, León Febres Cor dero se pregunt ó a la 

ci udadaní a l o si gui ente: 

“Co mpatri ota ¿Qui ere usted que l os ci udadanos independi entes tengan pl eno 

derecho a ser elegi dos sin necesi dad de estar afiliados a parti do político alguno, 

confir mando así la i gual dad de t odos los ecuat orianos ant e la ley?”  

El proyect o fue rechazado con un vot o en contra del 56, 85 % en relaci ón al “si” 

que obt uvo el 24 % （Co merci o，2014 ）,  a pesar de est o en el año de 1994 baj o el 

gobi erno de Si xt o Durán Ballén, la mi s ma ci udadaní a aprobó las 7 pregunt as propuest as 

a su aprobaci ón, una de las cuál es era la si guient e: 

“¿Consi dera usted que los ci udadanos i ndependi entes no afiliados a parti do 

político al guno deberían tener derecho a participar como candi dat os en toda 

el ecci ón popul ar?” 

Est a pregunt a en específico obt uvo un vot o favorabl e de 45. 18 % frent e al “no” 

cuyo resultado fue de 24. 30 %, resultado prácticament e i nverso, cuando el fondo de la 

pregunt a era la mi s ma:  que las personas no afiliadas a parti dos políticos puedan 

present arse como candi dat os a di gni dades de elecci ón popul ar. Evi denci ando como “l os 

resultados han dependi do en gran medi da de las condi ci ones políticas del mo ment o así 
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como del grado de aceptaci ón del gobi erno que las ha convocado más que del cont eni do 

de las pregunt as” (Pachano S. , s/f, p. 18) 
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CAPÍ TULO III. 

 
1. Lí mites a l a Consulta Popul ar en el Ecuador 

 

Por l os probl e mas anot ados en el segundo capítul o, resulta necesari o que l os 

mecanis mos de de mocraci a directa, como la consulta popul ar, tengan unos lí mit es cuyo 

obj eti vo sea prevenir posi bl es atropell os a la i nstituci onali dad y a la propi a soci edad 

de mocrática, como efecto de una decisi ón mayoritaria del “puebl o”.  

Est os lí mit es deberían ser tant o de índol e for mal/pr ocedi ment al, como de índol e 

mat erial. Est os últi mos, a diferencia de los pri meros (analizados en el primer capít ul o) 

fueron apenas desarrollados en la j urisprudencia de la Corte Constit uci onal de l os últi mos 

dos años. Por este moti vo, en el últi mo capít ul o de esta disertaci ón hare mos referenci a a 

los estándares mat eriales que ha establ eci do la Corte Constit uci onal dentro de l os 

pr ocesos de di ctá menes de constit uci onali dad de consultas popul ares que ha resuelt o, y, 

añadiré estándares que, consi dero no han si do to mados en cuent a por la Cort e, y que 

deberían serl o, consi derando l os probl e mas -ant es señal ados- que han teni do las consultas 

popul ares cel ebradas en el Ecuador.  

Fi nal ment e, es necesari o señalar que, tant o los estándares det er mi nados por la 

Cort e como l os que serán propuest os, no son de orden taxati vo y sie mpre están abiert os a 

una reconsi deraci ón confor me se si gue desarrollando la teoría constit uci onal alrededor de 

la de mocraci a partici pativa y el derecho de participaci ón.  
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1. 1 Di cta men Previ o de la Corte Constituci onal  

 

Toda vez que, entre el ejercici o de la de mocracia -ent endi da como mecani s mo 

para t omar decisi ones- y la prot ecci ón de derechos funda ment al es, pueden -como se 

menci onó- surgir fuertes tensi ones, resulta i mportant e que la Corte Constituci onal, tenga 

entre sus facultades la posi bili dad de revisar l os proyect os de consultas popul ares, ant es 

de que di cho proyect o sea someti do a votaci ón popul ar (control a priori)3 9  y de esta for ma 

garantizar que, el resultado de l o consultado no sea contrari o a la Constit uci ón -

incl uyendo ta mbi én el bloque de Constit uci onali dad- 4 0   

Por otra parte, resulta necesari o que, este control previ o de las consultas popul ares, 

no se agot e única ment e en un control for mal (quién y cómo) si no que debe i ncl uir -si 

acaso con mayor i mport anci a- un control mat erial (qué no puede y no debe ser deci do por 

la mayoría); ya que, mi entras para el pri mer control resulta necesari o analizar la part e 

or gáni ca de la constit ución, para el segundo control resulta i mpresci ndi ble realizar un 

análisis profundo de la parte dogmática.  

En nuestro ordena mi ento j urí dico el control previ o de constit uci onali dad de 

consultas popul ares se encuentra reconoci do en la Constit uci ón (art 104, últi mo i nc.) y en 

la LOGJ CC (art 75 num. 3 lit e).  

Dentro del control formal la Cort e se encarga de: (1) verificar que l os 

consi derandos de las pregunt as garanticen la libertad de la elect ora o el ect or; y, (2) 

                     
3 9  Est e di cta men constituye con control previ o el cual “tiene por objet o somet er a revisi ón un proyect o 

de ley o nor ma que se encuentra en trá mite de aprobaci ón” y tiene por fi nali dad “prevenir que una nor ma 

inconstituci onal entre en vi genci a y tenga efect o pese a su irregul ari dad f unda ment al ” ( Oyarte, 2015, p. 

953) 
4 0  Di ct a men N°. 4-19- CP/ 19 
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const atar que se haya cu mpli do con l os requisitos de legiti maci ón para proponer el 

pr oyect o.  

Por otra parte, dentro del control mat erial, la Corte Constit uci onal en Di cta men 

No. 9-19- CP/ 19 ha di cho que se debe verificar que: (1) el petit ori o que se f or mul a no 

incurra en prohi bi ci ones o vi ol aci ones Constit uci onal es, (2) no busque refor mar la 

Constit uci ón4 1 , (3) no resulte en vi ol aci ón de los derechos, garantías y procedi mi ent os 

que la Constit uci ón establece.  

1. 1. 1 Control for mal: Li bertad del elector 

 

La CADH reconoce en su artícul o 23 el derecho a los ci udadanos de “vot ar y ser 

el egi dos en elecci ones peri ódi cas aut énticas, realizadas por sufragi o uni versal e i gual y 

por vot o secret o que garanti ce la li bre expresión de l a vol unt ad de los electores” 

(resaltado fuera del text o ori gi nal), esta garantía tiene como fi n evitar que la decisi ón en 

las urnas de los votantes sea mani pul ada de manera directa o i ndirecta.  

En l os mecanis mos de de mocraci a directa como l a consulta popul ar, esta 

mani pul aci ón, por l o general, suel e provenir de qui en propone el proyect o de consulta, 

dado que, en últi ma i nstanci a, es éste quien mayor interés tiene en conseguir una vi ct ori a 

en las urnas.  

La mani pul aci ón puede const atarse en l os “consi derandos” o notas i ntroduct ori as 

de cada pregunt a, las cuál es como vi mos supra, suel en estar redact ados en un lenguaj e 

con una gran carga e mot iva. Ta mbi én di cha manipul aci ón, se la puede const atar en las 

pregunt as que, al estar redact adas en un lenguaj e de difícil ent endi mi ent o para “el común 

de l os elect ores”4 2  suel en estar acompañadas de dos o tres “pregunt as carnada” -aquellas 

                     
4 1  Sal vo que sea dentro  
4 2  Qui ero recalcar,, como l o hi zo la Corte Constituci onal col ombi ana en sentencia Sentencia C-551/ 03, 

que,  esta exi genci a en absol uto debe ser confundi da con el predi ca ment o de que el “puebl o” se pronunci e 
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que asoci an el resultado positi vo de la pregunt a con un fin soci al ment e deseabl e- para que 

el lect or medi ante “l ógi ca asoci ati va” vot e de una det er mi nada manera.  

Por l o menci onado es que, el pri nci pi o de “li bertad del elect or” enca mi nado a que 

este últi mo, for me un criteri o “razonabl e ment e objeti vo y exprese li bre mente su opi ni ón 

en el proceso elecci onario” （Di ct a men No. 1-20- CP, Cort e Constit uci onal Ecuador, 

2020, se l o t oma en cuenta por parte de la Corte Constit uci onal Ecuat oriana al analizar 

las pregunt as y sus considerandos dentro del dictamen previ o y vi ncul ante.  

De est a manera, la Corte Constit uci onal al analizar las pregunt as y consi derandos 

-que tienen como fi nalidad cont ext ualizar y dotar de infor maci ón suficient e para la 

adecuada comprensi ón de l os elect ores4 3 -  deberá verificar la:  

“1. No i nducci ón de las respuestas en la elect ora o elector;  

2. Concordanci a plena entre el consi derando que introduce la pregunt a y el text o 

nor mati vo. Esta concordanci a comprende la relaci ón entre las fi nali dades que se señal an en el 

consi derando que i ntroduce la pregunt a y el text o sometido a consi deraci ón del puebl o;  

3. Empl eo de lenguaj e val orati va ment e neutro y si n carga e moti va, sencill o y 

comprensi bl e para el elect or;  

4. Rel aci ón directa de causali dad entre el text o normati vo someti do a aprobaci ón del 

puebl o y la fi nali dad o propósit o que se señal a en el consi derando que i ntroduce la pregunt a, de 

modo que una vez aprobada la disposici ón j urí dica, la finali dad persegui da se obtenga con una 

alta probabili dad; y,  

5. No se proporci one i nformaci ón superfl ua o ni nguna otra que no guarde relaci ón con el 

text o nor mati vo a ser aprobado por el elect orado. ” (art 104 LOGJ CC)  

 

Ade más de l o señal ado,  se debe t omar en cuenta l o manifestado por la Cort e 

Constit uci onal, respect o a que “la mera transcri pción o si mpl e paráfrasis de di sposi ci ones 

                     
sobre te mas compl ej os ni sobre “ mat erias técni cas cuyo al cance e i mpli caci ones requi eren de un proceso 

pedagógi co”, pues sería contrari o a la “a la confi anza que el constituyent e ha depositado en el puebl o para 

deci dir y desconocería que una de las pri nci pales funci ones del referendo es propi ci ar la deli beraci ón 

abi erta, pl uralista y franca sobre asunt os que a t odos i nt eresan y afectan”, en otras palabras se iría en contra 

de l os obj eti vos mi s mos de las consultas popul ares (i nvitar al puebl o que partici pe en la toma de decisi ones 

de manera infor mada y responsabl e)  

  
4 3  Di ct a men 6-19- CP/ 19, 2019 
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constit uci onales de los consi derandos, no provee al elect or con i nfor mación específica 

que per mit a cont ext ualizar la probl e mática concret a que aborda la pregunta” ( Di ct a men 

9- 19- CP/ 19, 2019) y que, de haber una suerte de argument aci ón en pr ocura de la 

realizaci ón de la consulta, acompañada a las pregunt as, se l o t omará como una 

funda ment aci ón y por tant o no suscepti ble de control constit uci onal ( Di cta men No. 16-

19- CP- 20). 

Ot r o pará metro que sal vaguarda la libertad de elector y que el petici onari o deberá 

tomar en cuent a es aquel sobre la prohi bi ci ón de que la consulta popul ar “obli gue” al 

el ect or a aprobar o rechazar en bl oque (105 LOGJ CC), en otras pal abras, la i mposi bili dad 

de que el cuesti onari o cont enga pregunt as compuest as, aquellas que “obli ga a l os 

consultados a hacer una el ecci ón absol ut a en la que acept an o rechazan en bl oque vari as 

cuesti ones diferent es, pese a que podrí an o no estar de acuerdo con al gunas de ellas”  

( Di ct a men No 1-20- CP/ 20, 2020), lo que resulta atent at ori o a la clari dad y lealtad exi gi das 

por la ley.  

Fuera de est o, es necesario menci onar que la Corte Constit uci onal no ha generado 

directrices unáni mes respect o a qué entender por clari dad y lealtad y como el proponent e 

del proyect o debe redact arlo para cumplir con di chos pará metros, li mitándose úni ca ment e 

a repetir los requisit os establ eci dos en el artícul o 104 de la LOGJ CC, lo que consi dero 

at ent at ori o al derecho de partici paci ón y a la seguri dad j urí di ca pues, el ciudadano o la 

aut ori dad pública que proponga un proyect o de consulta, queda a expensas del di ct a men 

y la moti vaci ón de la Corte si n saber de ant e mano si está cumpliendo con est os pará metros 

que, se i nsiste deben ser dot ados de cont eni do por parte de la Cort e. 
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Fi nal ment e, dentro de este apartado, haré referenci a a un hecho que no ha si do 

tomado en cuent a por nuestra Corte Constit uci onal, pero si ha si do t omado en cuent a por 

otras Cortes como la colombi ana. Est e hecho hace referencia a la l ongitud que debe 

cont ener las pregunt as que for man parte del proyect o de consulta popular. La Cort e 

Constit uci onal Col ombi ana en su j urisprudencia, al referirse a la libertad del elect or, ha 

di cho que comprende:  

 “1) redacci ón en un lenguaj e sencill o y comprensibl e 2) tener una carga valorati va 

-entiéndase e moti va- neutra 3) redacci ón breve en l a medi da de l o posibl e 4) no ser 

superfl uas 5) que su obj eto sea comprensi vo” ( Resaltado fuera del text o origi nal) 

En Ecuador, por eje mplo, el text o íntegro conteni do en la papel eta que el 

sufragant e debí a leer antes de vot ar en la consulta popul ar del año 2011, tení a más de 

3800 pal abras4 4 . Teni endo en cuent a que “un lect or promedi o puede leer entre 200 a 300 

pal abras por mi nut o” ( Rodri gues, 2013), los votant es que deci dí an i nformarse por su 

cuent a, y no l o habí an hecho ant es de acercarse a las urnas, se hubi eran de morado en vot ar 

alrededor de 12-15 mi nutos. Ti e mpo que resulta ser muy prol ongado para una j ornada 

el ect oral que por ley dura 10 horas (art 115 y 118 CODE M). Más allá de las diferent es 

punt ualizaci ones y precisiones que habría que i ncluir en este análisis, se puede concl uir 

ci erta ment e que un text o ext enso como el de la consulta popul ar del año 2011, sobre t odo 

la pregunt a 5 relati va a la reorgani zaci ón del Consej o de la Judi cat ura (2659 pal abras), 

pr omueven el vot o desi nfor mado e irresponsabl e del votant e.  

Por tal razón esti mo conveni ent e que, dentro del princi pi o de “li bertad del elect or” 

la Cort e Constit uci onal del Ecuador realice un análisis cuantitati vo de la ext ensi ón del 

text o que se va somet er a votaci ón y establ ezca pará metros objeti vos que generen 

                     
4 4  Est e resultado se obt uvo t omando en cuent a el text o de las pregunt as y anexos publicados en el 

Supl e ment o del RO No 490 del 13 de julio de 2013 
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precedent es en este aspect o, pues la “redacci ón de un cuesti onari o so meti do a la 

consi deraci ón del puebl o no confi guran un probl ema pura ment e técni co sino que tienen 

obvi a relevancia constituci onal ” ( Corte Constituci onal Col ombi ana, Caso C- 551- 03, 

2003). 

To mando en cuent a este filtro podría mos decir que, si la Cort e Constit uci onal l o 

aplica de manera adecuada, se evitarían l os si guient es probl e mas: lenguaj e técnico de la 

consulta, de magogi a detrás de las consultas populares y polarizaci ón de la soci edad.  

1. 1. 2 Control for mal: Legitimaci ón para proponer el proyecto de consulta 

popul ar 

 

Las consultas popul ares, como se señal ó, pueden ser propuest as por: el President e, 

la máxi ma aut ori dad de los GADS y l os ci udadanos.  

Por cuant o compr obar la legiti maci ón dentro de la i niciati va presi dencial no 

reviste compl eji dad , no hace falta profundi zar en ese te ma. Por otra parte, cuando la 

iniciati va provi ene de la máxi ma aut ori dad de l os GADS o de los ci udadanos, la Corte si 

ha establ eci do lí neas j urisprudenci ales al respect o.  

Sobre la máxi ma aut ori dad de los GADS, en Di ctamen 9-19- CP/ 19, la Corte ha 

establ eci do las si gui entes regl as:  

1.  “En l os casos en l os que el solicitant e comparezca como represent ant e de un gobi erno 

aut óno mo descentralizado (GAD), deberá de mostrar que la consulta se trata de un de un 

(sic) tema de i nterés para su j urisdi cci ón 

2.  El (sic) caso de l os GADs  muni ci pal es, la Corte dispuso que se deberá acompañar la 

certificaci ón del acta de Sesi ón del Concej o que permi t a a la Corte verificar que el 

requeri mi ent o fue decisi ón de las tres cuartas partes de sus i ntegrant es 

3.  Si la aut ori dad no acredita la represent aci ón del GAD pero comparece ade más por sus 

propi os derechos, la propuesta de la aut ori dad se esti mará present ada por un ci udadano y 

en tal virt ud se conocerá su pedi do” （Ecuador ，2019）  
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1. 1. 3 Control Materi al: no i ncurri r en prohi bi ci ones constituci onal es 

 

El pri mer estándar mat erial que propone la Corte Constit uci onal ( Di ct a men No 9-

19- CP/ 19), es que el proyect o de consulta popul ar sería i nconstit uci onal si este se va en 

contra de una nor ma constit uci onal que tenga una prohi bi ci ón “cl ara y expresa”. A est a 

concl usi ón llega la corte tras analizar la consulta popul ar como una mat erializaci ón del 

derecho de partici paci ón.   

Si bien la Cort e basa su argument aci ón en el pri nci pi o de int erpret ación más 

“favorabl e al ejercici o de l os derechos” (art 11 nu m 5. CRE), y señal a tambi én a la 

interpretaci ón siste mática de la Constit uci ón,  al establ ecer que l os proponent es 

úni ca ment e deben cersi orarse de que sus proyect os no vayan en contra de una prohi bi ci ón 

“cl ara y expresa”; en mi opi ni ón, la corte con este estándar, estaría mas bi en pl ant eando 

que se realice una i nterpret aci ón exégetica de las nor mas (en este caso de las 

pr ohi biti vias), lo cual consi dero i nsuficient e, pues hay derechos, tales como l os DESC, 

que no se encuentran prot egi dos por nor mas de caráct er prohi biti vo si no de caráct er 

pr ogra mático.  

Así cabría pregunt arse, si al ampar o de este estándar, se puede consultar a la 

ci udadaní a si el Estado puede dej ar de prestar educaci ón i ni cial, básica y bachillerat o de 

for ma grat uita, teni endo en cuent a que está garantizada de manera uni versal en nuestra 

CRE y que somos un país en ví as de desarroll o.  

Por otra parte, resulta necesari o señalar que,  just o dentro del caso en que la Cort e 

e miti ó el Di cta men que establ eci ó éste estándar, en mi opi ni ón, se requería analizar e 

interpretar de manera siste máti ca las nor mas que distri buyen el régi men de compet enci as 

( Art 260 y ss CRE). Est e tipo de nor mas, no son de caráct er prohi biti vo, si no que podrí an 

ser catal ogadas como nor mas técni cas “las que det er mi nan l o que se debe hacer si se 
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qui ere alcanzar un det ermi nado fi n” (Sal gado, 2015, p. 45); el fi n sería ar moni zar y 

deli mit ar entre l os diferent es ni vel es de gobi erno la for ma en la que deben prestarse l os 

servi ci os públicos, con el objetivo de que no se sobrepongan funci ones y se genere caos 

e i nseguri dad j urí dica 4 5 .  

A pesar de no ser nor mas prohi biti vas, su i nt erpretaci ón, en mi opi ni ón,  hací a 

inviable el proyect o de consulta. No obst ante, la Cort e señal ó que, el hecho de que l os 

GADS realicen consultas popul ares sobre expl otaci ón mi nera -y recursos en general- 

dentro de su territ ori o, recae dentro de la compl ement ariedad que señala el artícul o 260 

de la CRE.  

Yo sost engo que, no puede habl arse de “compl e ment ariedad” (del latí n 

compl e ment um) “cuali dad o circunst anci a que se añade a otra para hacerla í nt egra o 

perfect a” ( RAE, 2019) si existe sobreposi ci ón de funci ones.  Pues, si se analiza el caso 

subj udi ce,  y se t oma en cuent a el razona mi ent o de la Corte, el Est ado Central podrí a, en 

uso de sus facultades excl usi vas, concesi onar un pr oyect o de expl ot aci ón mi nera sobre 

un det er mi nado territ orio y, el GAD de di cho territ ori o, podría medi ant e una consulta 

popul ar, prohi bir dicha expl ot aci ón previ a ment e concesi onada; neutralizando de est a 

manera la facultad del Estado Central y vaci ando de cont eni do la nor ma que distri buye el 

régi men de compet encias.  

Por otra parte, ¿donde queda el derecho a la seguridad j urí dica de las personas que 

previ a ment e obt uvi eron la concesi ón para expl ot ar? Est e sería otro eje mpl o cl aro de como 

puede haber derechos en juego que no se encuentran a mparados en una nor ma prohi biti va, 

si no que se l os dil uci da una vez que se hace una i nterpretaci ón siste mática de la CRE.  

                     
4 5  Pense mos el probl e ma que se le generaría al ciudadano, si tiene la incertidumbre de a que instituci ón 

diri girse para obt ener la prest aci ón de un servici o o incl uso para diri gir una quej a por la mala prest aci ón de 

est e servici o; o la pérdi da de tie mpo y recursos que si gnificaría para el ci udadano ent erarse que debe hacer 

dos trá mites diferent es con el mi s mo fi n en dos i nstit uci ones de diferent e ni vel de gobi erno 
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Ot r o error que comet e la Cort e, a mi criteri o, es aquel en el cual confunde l os ti pos 

de consulta que reconoce nuestra Constit uci ón,  cuando busca argument ar sobre la 

“compati bili dad”  que hay entre la facultad del Estado Central de expl ot ar los recursos 

nat urales y la partici paci ón ci udadana en est os proyect os de expl ot aci ón. La Cort e (2019) 

señal ó: 

“l a propi a Constit uci ón establ ece disti nt os tipos de consultas, cada una con sus propi as 

características, pero que en todos l os casos per mit en partici par y expresarse a las comuni dades 

local es pot enci al o real mente afect adas por la expl ot ación de recursos no renovables. Est os ti pos 

de consultas, aunque di versos, evi denci an la compati bili dad de las ant es menci onadas 

compet enci as excl usi vas del Est ado sobre recursos no renovabl es con la partici paci ón” 

( Di ct a men No. 9-19- CP/ 19, 2019, p. 9) 

 

Co mpart o el criteri o de la Corte en el senti do de que nuestra Constituci ón 

efecti va ment e per mit e que la ci udadaní a se pronunci e sobre los proyect os que puedan 

afect ar el medi o a mbi ente, como la expl ot aci ón mi nera. No obst ante, esta partici paci ón 

ci udadana se da dentro de l o que se conoce como Consulta Ambi ent al (art 398 CRE), 

mecanis mo t ot al ment e diferent e al de la consulta popul ar (como vi mos supra) y que, por 

lo mi s mo, no debe ree mplazarla. Ade más, la consulta a mbi ent al sigue estando dentro de 

la compet enci a excl usi va del Gobi erno Central, pues el Est ado ti ene la obli gaci ón de 

realizar la consulta a la pobl aci ón pot encial ment e afect ada y después de esto, deci dir si 

ot orga o no l os per mi sos correspondi ent es  para la expl ot aci ón de recursos no renovabl es; 

es decir, se da en un moment o previ o a la ejecución de l os proyect os de expl ot aci ón y no, 

como sería con la consulta popul ar, en un mo mento post eri or donde, como ya menci oné, 

se anul aría la facultad del Gobi erno Central. 

1. 1. 4 Control Materi al: No busque refor mar l a Constituci ón 

 

Est e estándar fue señalado por la Corte dentro del di cta men No 9-19- CP/ 19, pero 

establ eci do y desarrollado por pri mera vez en el Di ct a men No 4-19- CP/ 19, como se vi o 
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supra. En efect o, la Corte Constit uci onal ha di cho que la consulta popul ar no puede ser 

utilizada para ree mpl azar los mecanis mos de refor ma constit uci onal, pues se est aría 

at ent ando contra la Garantía de Ri gi dez Constit ucional 4 6  

A pesar de que la Corte en el Di cta men No 9-19- CP/ 19 no l o menci ona, el 

pr oyect o de consulta popul ar estaría refor mando de manera i mplícita la Constit uci ón, t oda 

vez que, se estaría agregando otra prohi bi ci ón a la expl ot aci ón de recursos no renovabl es, 

ade más de l os ya recogi dos en el artícul o 407, a saber: Áreas Prot egi das, Zonas 

Intangi bl es y l os Centros Ur banos4 7 ; es decir se estaría presci ndiendo del mecanis mo 

previst o en l os artícul o 441 y 442 de la CRE para introducir un ca mbi o a la Constit uci ón, 

dej ando si n utilidad el procedi mi ent o agravado que el constit uyent e i nstit uyó para est as 

sit uaci ones. 

Si bien consi dero acertado el estándar de la Corte respect o de vedar la posi bili dad 

de que a través de consultas popul ares se i nobserven l os mecanis mos de enmi enda y 

refor ma de la constit uci ón ( Arts 441 y 442 CRE),  consi dero que pudo haber i do mucho 

más allá y establ ecer que la consulta popul ar no puede ser utili zado para comet er Fraude 

a la Constit uci ón.  

El Fraude a la Constit ución consiste en la utilización de mecanis mos previstos en 

ella con el propósit o de conseguir objeti vos no previst os a través de dichos mecani s mos 

e i nobservar las i nstit uciones constit uci onales previstas para alcanzar dichos obj eti vos; 

pues, como vi mos dentro de este proyect o de consulta, no sol o se trat ó de ree mpl azar l os 

                     
4 6  Para aut ores como Agustí n Grijal va por eje mpl o, la rigi dez constituci onal es un derecho en si mis mo. 

Desde est e punt o de vista, se est aría atent ando contra un derecho constituci onal  

 
4 7  Est a últi ma j ust a ment e se añadi ó medi ante enmi enda constituci onal publicada en el RO  Esta   

en mi enda fue propuesta por el presi dent e en Decret o Ej ecuti vo 229 y pasó por un proceso de consult a 

popul ar naci onal, en ese sentido, la pregunt a propuesta por las parroqui as de Lita, Caroli na, Jij ón y 

Caa maño, y Goaltal, atentaría contra el pri nci pi o de i gual dad, al modificar el mis mo artículo 407 si n seguir 

el mis mo procedi mi ent o.  
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mecanis mos de refor ma constit uci onal, si no ta mbi én se trat ó de ree mpl azar l os 

mecanis mos de partici paci ón ci udadana (consulta popul ar en vez de consulta a mbi ent al). 

Por l o tant o, consi dero que, en general, las consultas popul ares no pueden ser utilizadas 

para concretar fi nes para los cual es ya existen otros mecanis mos previst os en la propi a 

CRE.  

1. 1. 5 Control Materi al: no vul nerar l os derechos, garantí as y 

procedi mi ent os establ eci dos en l a CRE.  

 

Co mo se menci onó en líneas ant eri ores, a partir de la segunda guerra mundi al, el 

constit uci onalis mo sufrió un ca mbi o de paradig ma tant o en lo político como en l o 

jurí dico. Desde una perspecti va política, todos los poderes, incl uyendo el poder 

legislati vo que hast a entonces era i nt ocabl e, se vieron someti dos y limi t ados por la 

constit uci ón; mi entras que, desde el plano j urí dico, los j ueces pasaron de ser boca de la 

ley a tener un senti do crítico haci a ella, teni endo i ncl uso la posi bili dad de vet ar la 

aplicaci ón de una ley en un caso concret o por consi derarla i nconstit uci onal, y tambi én, 

desde l o j urí di co, la Constit uci ón paso de ser consi derada un códi go político de “buenas 

intenci ones” a una nor ma j urí dica de obli gat ori o cumpli mi ent o que, incl uso es fuent e de 

uni dad y vali dez para el rest o de nor mas.  

Ahora bi en, las constit uciones de 1948 en adel ante que, en su parte dogmática, de 

ci erta for ma positi vizaron t odos l os derechos nat urales que hasta ent onces habí a aport ado 

el pensa mi ent o i usnat uralista de il ustraci ón, y que, por tant o, sirvieron de lí mite a l os 

poderes políticos, tuvi eron como consecuenci a l ógica que las decisi ones de est os poderes 

se legiti men ya no sól o por un te ma de acept aci ón mayoritaria, sino ta mbi én por cuant o 

cumpl an con un cont eni do sust anci al y respet en y pr ot ej an esos derechos funda ment al es.  

Así, en pal abras de Ferraj oli (2010) “sie mpre que se busca t utelar un derecho 

como funda ment al, se l os sustrae a la política, es decir, a l os poderes de mayorí a, y al 
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mer cado, como derecho invi ol able, indisponi bl e e i nalienabl e” (p. 55), por lo señal ado, 

desde la óptica de la teoría constit uci onal act ual, esta vedada la posi bili dad de que se 

somet an a decisi ones de mayorí as el goce de los derechos, y ta mbi én, claro est a, sus 

respecti vas garantías (que como señal o supra, son las encargadas de hacer efecti va la 

pr ot ecci ón y el ejercici o de l os derechos funda ment ales)4 8 . 

Dentro del Di ct a men No.  11-19- CP/ 19, donde el solicitant e pret endí a revocar una 

sentencia de la Corte Constit uci onal donde se habilitaba el matri moni o entre personas del 

mi s mo sexo, la Corte señal ó que: 

“en un Est ado constit uci onal, la de mocraci a no puede entenderse basada (sic) única ment e en la 

regl a de mayoría, si no que, los derechos funda ment ales constit uyen l os presupuestos del proceso 

político de mocrático. Si aquell os no se respet an, la democraci a puede abarcar por devorarse a sí 

mi s ma: usando un eje mpl o exagerado pero ilustrati vo, pri var del derecho al vot o a los i ndi vi duos 

de la mi noría. Para evitar paradoj as como esta y para asegurar que la de mocraci a mant enga un 

ví ncul o necesari o con l os derechos funda ment ales, nuestra Constit uci ón ha estruct urado vari os 

mecanis mos, entre ell os, como se dij o, una Corte Constituci onal con la últi ma pal abra”, ent endi da 

est a no como i nfali bilidad si no como i nalterabili dad frent e a las aut ori dades de mocráticas 

constit uí das” （2019 ） 

 

Ade más, consi dero que, esta proscri pi ci ón se funda ment a en l o mandado por el 

artícul o 11 numera 8 inc 2 de la CRE: “Será i nconstit uci onal cual qui er acción u omi si ón 

de caráct er regresi vo que dis mi nuya, menoscabe o anul e i nj ustificada mente el ejerci ci o 

de l os derechos. ”. 

Fi nal ment e, me referiré a la últi ma parte del estándar donde se establ ece que, la 

consulta popul ar, tampoco debe vi ol ar l os procedi mi ent os establ eci dos en la CRE. En 

pri mer l ugar, se debe menci onar que la Corte no se ha pronunci ado de manera específica 

sobre lo que qui ere decir con “procedi mi ent os”, qué abarcan, ni cuál es su cont eni do, 

moti vo por el cual l o que diré a conti nuaci ón, son sol a ment e “lect uras” que se podrí an 

                     
4 8  Paradójica ment e se podrí a decir que, el no somet er un derecho funda ment al a consulta popul ar 

constituyent e una garantía en sí mis ma.  
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dar, a partir del significado literal de la pal abra dentro del cont ext o de las consultas 

popul ares. 

Una pri mera lect ura sería, darle el cont eni do a mplio que se menci onó dentro del 

estándar de la prohi bi ci ón de usar la consulta como mecanis mo para refor mar la CRE, 

así, vi olar procedi mi entos sería usar las consultas popul ares para sustituir cual qui er 

mecanis mo previa ment e establ eci do por la CRE para un det er mi nado fi n. Por eje mpl o, 

usar una revocat oria de mandat o para destit uir funci onari os públicos que no son el ect os 

por consulta popul ar, saltándose de esta manera los procesos admi nistrati vos de sanci ón 

y destit uci ón recogi dos en el ordena mi ent o jurí di co y sustent ados en pri nci pi os 

constit uci onales. ( Derecho a la defensa y a la prueba de descargo). Desde esta lect ura, 

una consulta popul ar no puede val erse de una decisión en las urnas para saltarse nor mas 

y hacer fraude no sol o a la Constit uci ón, si no ta mbién al ordena mi ent o jurí dico en general.  

Desde otra lect ura, que va en la mi s ma lí nea, pero resulta más a mplia, es asimi l ar 

el concept o de “procedimi ent o” con “i nstit uci onali dad”. En pri mer l ugar, si se parte de 

esta asi milaci ón hay que tomar en cuent a que en princi pi o no resulta fácil concept ual izar 

ese tér mi no, pues, desde un punt o de vista a mpli o, es defi ni da como “conj unt o de 

creencias, ideas, val ores, pri nci pi os, represent aci ones col ecti vas, estruct uras, y relaci ones 

que condi ci onan las conduct as de los i ntegrantes de una soci edad, caracterizándol a y 

estruct urándol a” ( Correa, 1999).  Al ser hoy en dí a una soci edad tan di versa, este concept o 

puede ser una excusa para que det er mi nados grupos, so pretext o de tener una det er mi nada 

creencia o val or, utilicen una consulta para acceder a al gún ti po de “pri vilegi o”.  

Por eso dentro del context o de la consulta popul ar, “La i nstit uci onalidad” 

(“procedi mi ent os”), a la que me refiero se debe respet ar, es la del Est ado de Derecho, 

donde existen nor mas y pr ocedi mi ent o previ os que ayudan a que un Est ado det er mi nado 

se desarrolle con nor malidad.  
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En el Ecuador se han usado consultas popul ares, para dar por ter mi nado de manera 

antici pada cargos ejerci dos por “oposit ores” -que no serían ta mpoco suj etos pasi vos de 

revocat oria de mandat o- y poner en su ree mpl azo a personas que responden al poder 

político de t urno; si n to mar en cuent a muchas veces que existen procedi mi ent os  

sanci onat ori os que pueden deri var en una event ual destit uci ón o re moci ón. Generando 

que l os gobernant es de tur no utilicen a la consulta popul ar, como una válvul a de escape 

político4 9 . 

Est e escenari o ter mi na siendo al go cíclico y vuel ve más i nestabl e la sit uación de 

un país que opt a por ca mbi ar de model o econó mi co-político tras una el ecci ón 

presi dencial, por eje mpl o. 

En est e senti do, resulta i deal que el estándar propuest o por la Corte sea ent endi do 

desde un senti do más gl obal. La Cort e Constit uci onal debe analiza y evitar que:  

1) Se dé una consulta popular, donde se pase por alt o mecanis mos i nstit uci onales 

instaurados por el ordena mi ent o j urí dico que, tengan como fi n evitar 

justa ment e el resultado que la consulta promueve  

2) Se dé consulta popul ar, que ree mpl ace mecanis mos i nstit uci onal es ya 

existent es que, de ser activados correct a ment e, logren el mi s mo fi n que busca 

la consulta popul ar. Esto últi mo, i ncl uso resulta relevant e por un te ma de 

ahorro para el erari o público.  

En general, la Corte Constit uci onal, debe evitar que se comet a fraude contra el 

or dena mi ent o j urí di co vigent e medi ante una consulta popul ar, al pasar por alt o o sustit uir 

mecanis mos i nstituci onales   

                     
4 9  El caso más reci ent e, que se analizó en el segundo capít ul o, fue la consulta de febrero de 2018 y el 

fa moso CPCCS- T, creado a través del Régi men Transit ori o cont eni da en el anexo 3 de la pregunt a 3. 

El órgano en menci ón fue criticado ci ertas act uaci ones t uvi eron al margen de la ley.  
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La i mport anci a de tomar en cuent a las i nstit uci ones y procedi mient os 

det er mi nados por el ordena mi ent o j urí dico, por parte del petici onari o de la consult a ha 

si do recogi do en un di cta men de consulta popul ar reciente ( Di ct a men No.  1-20- CP/ 20) 

donde la j ueza constit ucional Karl a Andrade (2020), al analizar la relaci ón derecho a la 

seguri dad j urí di ca-consulta popul ar, ha menci onado que: 

 “las personas deben contar con un ordena mi ent o j urí dico previsi ble, claro, det er minado, 

est abl e y coherent e que les per mit a tener una noci ón razonabl e de las rel gas del juego que le serán 

aplicadas. Así, este derecho debe ser estricta ment e observado por los poderes públicas para 

bri ndar certeza al i ndi vi duo y a l a sociedad de que su situaci ón jurí di ca no será modifi cada 

más que por procedi mi entos regul ares establ eci dos previ a mente y por aut ori dad compet ent e 

para evitar arbitrariedad” (p. 18)(resaltado fuera del texto ori gi nal) 

En otras pal abras, ni aun medi ant e consulta popul ar se puede pasar por alt o l os 

pr ocedi mi ent os previa ment e establ eci dos por el ordena mi ent o j urí dico, siendo la 

seguri dad j urí di ca5 0 un li mi te mat erial a este mecanis mo de de mocraci a directa. 

1. 2. Propuesta de estándar 

 

Una vez analizado l os estándares -tant o for mal es como mat eriales- establ eci dos 

por la Cort e Constit uci onal en la act uali dad, me arriesgaré a señal ar otras li mitaci ones 

que debería t omar en cuent a la Corte Constit ucional. Est o a partir de l o est udi ado y 

señal ado hasta ahora:  ele ment os mí ni mos del Estado de Derecho y el menoscabo que 

est os general ment e han teni do cuando se han cel ebrado consultas popul ares; probl e mas 

que tiene la de mocraci a directa o partici pati va.  

1. 2. 1 De mocraci a constituci onal co mo pri nci pi o rector  y De mocraci a 

Deli berati va co mo propuesta para un posteri or análisi s  

 

La Consulta popul ar, y en general los mecanis mos pl ebiscitari os, pueden ser vi st os 

como mecanis mos propios de la de mocraci a entendi da en su senti do li beral, donde l o 

di cho por las mayorí as es ley y debe ser t omado en cuent a como de obli gat ori o 

                     
5 0  Que ade más, como vi mos supra, es un el e ment o del Estado de Derecho 
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cumpli mi ent o5 1 . No obst ant e, este paradi gma en la act ualidad ha sido compl eta ment e 

superado y no tiene cabida dentro de un Est ado Constit uci onal de Derecho, pues no 

existen “poderes omni pot entes”5 2  y aun aquellos que tienen como base la decisión 

mayoritaria deben estar suj et os a ciert os lí mites. En aras de una de mocraci a constit uci onal 

no sol o debe mos preguntarnos el “qui én” deci de sino “qué” se deci de.  

Por tal moti vo, mi pri mera propuest a -no tant o un estándar- es que la Cort e dentro 

de sus dictá menes de consulta popul ar, dej e en claro que este mecanis mo de de mocraci a 

direct a debe gui arse al ampar o de la “de mocracia constit uci onal ” donde los derechos 

fungen de lí mites a las decisi ones del poder. Si bien, él sol o hecho de que exista un órgano 

( Corte Constit uci onal) que haga las veces de filtro para decl arar viabl e un proyect o de 

consulta popul ar, es una muestra clara de que el paradi gma de la de mocraci a 

constit uci onal ha si do recogi do en nuestro text o constit uci onal, en el i magi nari o de las 

personas, quienes han si do act ores prot agóni cos y mayores proponent es de pr oyect os de 

consulta popul ar, creen que el derecho a convocarla y l os event ual es resultados de est a 

son, respecti va ment e, absol ut os e i ncuesti onabl es. 

El tener que const ante ment e desechar proyect os de consulta popul ar porque est os 

se van en contra de presupuest os l ógicos mí nimos, como el respet o a los derechos 

funda ment ales, debería ser consi derado un fracaso para la Cort e Constit uci onal, pues est e 

ór gano, guardi án de la CRE y encargado de vel ar por el respet o de los derechos 

funda ment ales, no ha sabido trans mitir una cult ura de respet o a la Carta Funda ment al por 

parte de las personas.  

                     
5 1  Una lect ura aislada del artículo 106 i nc 3 de la CRE nos pueda dar esta perspecti va 
5 2  Baj o est e supuest o ta mbi én se evitaría que, medi ant e una consulta popul ar se concentre el poder en 

un sol o órgano o aut ori dad.  
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Desde mi óptica, lo i deal es que las personas, tomen en cuent a que, la consulta 

popul ar, si n dej ar de ser un derecho de partici paci ón, es un mecanis mo de de mocraci a 

direct a cuyos filtros constituci onales –bi en aplicados- l o hacen de “últi ma rati o”, siendo 

muy punt ual es l os te mas que pueden ser mat eria de consulta popul ar.  

En concl usi ón, debe haber un ca mbi o de 180 grados respect o a la l ógica de 

cel ebrar consultas popul ares pues: 1) no deben ser ent endi das como una mat erializaci ón 

de la de mocraci a en su senti do “liberal-for mal ”; y, 2) deben ser vist os como mecanis mos 

excepci onales.  

Por otra parte, teni endo en cuent a que nos encontra mos dentro de una soci edad 

di versa, de mocrática mente i nestabl e y con grupos mar gi nados con poca o nul a i nci denci a 

en la t oma de decisi ones, sería i nteresante que se plant eé la de mocraci a deli berati va como 

pri nci pi o rect or. En este senti do, se debería det ermi nar una manera donde sól o aquell os 

que tengan una real afect aci ón por la decisi ón que va a ser t omada, partici pen en el 

pr oceso consulti vo, con el fin de que sus derechos no sean desconoci dos por una mayorí a 

que, ade más no tiene conoci mi ent o o no se ve afectada por el resultado de la consulta, sea 

esta la opci ón favorabl e (sí) o desfavorabl e (no). 

A manera de eje mpl o, pode mos poner el caso col ombi ano sobre la “Consult a 

Popul ar por la Paz”, dejando de lado que se estaba consultando el ejercici o de un derecho, 

análisis post eri ores a l os resultados det er mi naron que, en los departa mentos li mítrofes 

cuyo ni vel de pobl aci ón es menor pero evi dentement e presencia el probl e ma de la 

guerrilla en pri mera persona, la consulta t uvo una respuest a favorabl e (si); mi entras que, 

los departa ment os más céntricos, cuya pobl aci ón es mayor pero no vi ven el probl e ma de 

la guerrilla de manera directa, tuvo una respuest a desfavorabl e (no) a la consulta. Si se 

partía de un concept o de de mocraci a deli berati va y se hací a la consulta única ment e con 

los grupos afect ados o bien se daba una suerte de mayor val or a sus pronunci a mi ent os el 
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resultado de la consulta hubi era si do otro, y desde mi punt o de vista serí a más 

de mocrático.  

Es decir, que “el siste ma de justicia este organi zado de tal modo que permi t a la 

expresi ón de voces que no se han podi do escuchar durant e la deli beraci ón parla ment ari a” 

（Ferres Co mel a ，2012 p. 164) Al respect o, es necesari o resaltar de manera positi va, 

como l a últi ma Cort e Constit uci onal  posesi onada en febrero de 2019, ha procurado 

publicitar las audi encias de control constit uci onal y dar un espaci o para que -a través de 

a mi cus curiae- se pronunci en t odos los que tengan i nt erés en la causa que se ventila, 

foment ando de esta manera un debate dial ógico sobre l os pri nci pi os de argument aci ón y 

razona mi ent o.  

Fi nal ment e, hay que tener en claro que esta deli beraci ón debe ser aut éntica y no 

una si mpl e “reducci ón asbtract a y vací a que muchas de las veces reproduce estruct uras y 

relaci ones de subordi naci ón y domi naci ón, inhibiendo una verdadera partici paci ón” 

( López Hi dal go ，2018 p. 55.). 

1. 2. 2. Interpretaci ón siste máti ca del ordena mi ent o jurí di co 

 

Dur ant e este trabaj o de disertaci ón, se ha podi do const atar que, muchas consultas 

popul ares han si do utilizadas para i mponer un nuevo un orden i nstit uci onal acorde al 

gobi erno de t urno, saltándose nor mas y procedi mi ent os prestabl eci dos.  

Por tal moti vo, y en concor dancia con una de las lect uras que se le ha dado a uno 

de l os estándares estableci dos por la Cort e Constit uci onal Ecuat oriana -vi olaci ón de 

pr ocedi mi ent os- resulta necesari o que, dentro del control previ o de l os proyect os de 

consultas popul ares, se dé pree mi nenci a a la i nterpret aci ón siste mática para l ograr una 

correct a coexistenci a y ar moní a de todo el ordena mi ent o jurí dico y de esta manera 

verificar cuando una consulta popul ar está siendo utilizada para comet er fraude al orden 
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instit ui do, en pal abras de Hernán Sal gado (2015) “unir las i nstit uci ones con las Regl as 

del Derecho”(p. 150). 

Baj o esta i nterpretaci ón, no sol o se tendría en cuenta l os lí mites i nternos positi vos 

de las consultas popul ares, “reducci ones o restricci ones al ejercici o de un derecho 

funda ment al [derecho de partici paci ón] que vi enen expuest as explícita mente por el text o 

constit uci onal” como es el estándar act ual propuest o por la Cort e Constituci onal, si no 

aquell os lí mites i nternos “i nmanent es o l ógicas” que “deri van de la coexistenci a de un 

derecho funda ment al con otras nor mas de i gual rango constit uci onal” ( Quint ana ，2017 

p. 130). 

1. 2. 3 Ti e mpo que debe transcurri r dentro de un proceso de consulta  

 

Una de las grandes dificultades, alrededor de la de mocraci a direct a, como ya se 

menci onó, es el baj o ni vel de infor maci ón que poseen l os votantes, o su aparent e “falta 

de capaci dad” para ent ender l os probl e mas compl ej os que se podrían sol vent ar medi ant e 

una consulta popul ar. En general, se podrí a decir que la mayorí a de las personas no 

pueden prever t odos los posi bl es escenari os que se pueden present ar, después de t omar 

una decisi ón de suma i mportanci a, como l as que general ment e se ven envueltas en las 

consultas popul ares, sobre t odo de índol e pl ebiscitari o.  

Con el fi n de mi ni mi zar el probl e ma señalado, y cumplir con uno de l os obj etivos 

de la de mocraci a participati va, que es: ser i nformati va y educar en de mocraci a a l os 

ci udadanos; un ti po de filtro de í ndol e for mal sería i nstit uir una suerte de “candado 

temporal ” -t omando la doctri na de las cláusulas de enfria mi ent o-, donde se establ ezca un 

interval o de tiempo entre el act o que da ini ci o al proceso de consulta -i niciati va- y el 

mo ment o mi s mo de la decisi ón -sufragi o-. Durant e este tiempo l o i deal es que l os 

ci udadanos se i nfor men a fondo sobre la probl e mática que sería abordada por la consult a 
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popul ar y que su criteri o no se vea i nfl uenciado por la ca mpaña de l os grupos de i nt erés 

detrás de una de las dos opci ones, ca mpaña que con el paso del tiempo debería irse 

a mi norando.  

Por otra parte, lo mencionado ta mbi én sol uci onaría el probl e ma de que las 

consultas popul ares sean utilizadas como vál vul a de escape político o como un act o para 

buscar legiti marse en el poder. Los gobernant es, -quienes más hacen uso de la i nici ati va 

para convocar a consulta popul ar- tendrían que consi derar que la consulta popul ar no es 

un mecanis mo adecuado para t omar decisi ones urgent es y tendrían que hacer uso del rest o 

de posi bili dades que el ordena mi ent o jurí di co les otorga.  

Fi nal ment e, un mayor tiempo para que l os ciudadanos puedan discutir e 

interi orizar el tema que se está pl ant eando en la consulta popul ar, foment arí a una 

discusi ón más profunda y la l ocalizaci ón de más grupos afect ados, lo cual pregona la 

de mocraci a deli berati va. Ahora bi en, ¿cuánt o debería ser este tiempo? Consi dero que 

buscar establ ecer un pará metro obj eti vo -si acaso lo hay-  sobrepasa las finali dades del 

present e trabaj o, no obstant e, se dej a ya sentado que, dentro de una de mocraci a madura, 

los grandes ca mbi os en una soci edad son aquell os que se van adopt ando paul ati na ment e, 

y no, medi ant e ca mbi os br uscos o i mposici ones. 5 3  

1. 2. 4 Consultas consecutivas sobre el mi s mo tema  

 

Basados en el argument o anteri or, cabe pregunt arse si resulta i deal que, tras una 

consulta popul ar efecti vament e realizada, se vuel va a consultar en el cort o pl azo sobre la 

                     
5 3  El caso que me llevó a esta reflexi ón, fue el Proceso de Paz en Col ombi a. Si bien la consulta popular 

para aprobar los acuerdos al canzados entre el gobi erno col ombi ano y Las FARC,  fue sol o una parte de t odo 

est e proceso, se puede decir sin dudar que, la temáti ca y la discusi ón sobre este proceso estuvo en el debat e 

público más de cuatro años (febrero de 2012 a oct ubre de 2016) tie mpo que ci erta ment e ayudó a que l os 

ci udadanos puedan reflexi onar a profundi dad sobre las i mplicaci ones que conllevaban aprobar o no l os 

acuerdos alcanzados hast a ese mo ment o.  
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mi s ma te mática. Si endo lo ópti mo que transcurra un tie mpo prudenci al para evitar que se 

anul e el resultado de una consulta popul ar previ a, aprovechando -por ej e mpl o- una 

coyunt ura política de apoyo haci a un líder caudillista 5 4 , sin que tampoco se ate a las 

fut uras generaci ones  a las decisi ones de las fuerzas mayoritarias del pasado. En ese 

senti do, la Corte Constituci onal deberá verificar si, las condi ci ones en las cual es se 

desarroll ó la pri mera consulta popul ar han variado de manera si gnificati va y, por tant o, 

resulta necesari o vol ver a consultar un te ma det ermi nado.  

Est o ade más contri buiría a cui dar del erari o público, así como evitar que l os 

vot antes se desgasten ante el llamado frecuent e de consulta popul ar que gire en torno a la 

mi s ma te mática.5 5  

1. 2. 5 Re mi si ón de i nformes técni cos por parte de organi s mos públicos durante 

la tra mi taci ón del proyecto de consulta.  

 

De acuerdo al artícul o 226 de la CRE t odo funcionari o público ti ene el deber de 

hacer efecti vo el goce y el ejercici o de los derechos reconoci dos en la CRE. Por tal moti vo 

consi dero que resultaría una medi da adecuada que, durant e el conocimi ent o de un 

pr oyect o de consulta popul ar, la Cort e Constit uci onal i dentifi que al organismo públi co – 

o l os organis mos- que pueda dar un criteri o técni co respect o del tema que se va a 

consultar, para que este re mit a de manera obli gat oria un i nfor me que deberá ser analizado 

por la Cort e Constit uci onal ant es de e mitir su dictamen. 5 6  

                     
5 4  Baj o este supuest o, la consulta popular del año 1994 propuesta por Si xt o Durán Ballen, sobre la 

posi bilidad de que personas no afiliadas a un parti do político se candi datice, qui zás no hubiera si do posi ble 
5 5  Por poner un ej e mpl o, sol o la últi ma Corte Constituci onal ha conoci do un total de cuatro casos ( No. 

1-18- CP, No. 12-19- CP, No. 13-19- CP, No 2-20- CP) cuya te máti ca giraba en t orno a rei nst aurar las casas 

de apuestas, prohi bi das a raíz de la consulta popul ar del 2011 
5 6  Por eje mpl o, en la consulta popul ar del año 2011 donde se i mpulsó ca mbi ar el régi men de prisión 

preventi va, hubi era si do bueno que se pronunci e la sal a de l o penal de la Cort e Naci onal de Justicia, órgano 

que ade más de pertenecer a otro poder, en teoría tiene mayores conoci mi ent os sobre est a rama del derecho. 

Ta mbi én pudo haberse pronunci ado el ent onces Mi nisteri o de Justicia.  
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To mando en cuent a que la Corte Constit uci onal (2019) ha señalado que para 

superar el control for mal de constit uci onali dad, los consi derandos deben tener como 

mí ni mo: “descri pci ón obj eti va de te mas fácticos, espaci ales, de mográficos y técni cos 

relaci onado al tema consultado; cifras oficiales y de más i nfor maci ón que per mit a 

comprender la pregunt a; el fi n que persi gue y la deli mitaci ón de l os efect os de la consulta” 

(p. 7), el infor me menci onado podrá dar l uces a la Corte, respect o a si la fi nali dad que 

persi gue la consulta es adecuada o si la consulta es efecti va para l ograr su fin.  

Convi ene señal ar que, este i nfor me no debe ser tomado en cuent a como un 

pr onunci a mi ent o vi ncul ant e ni con val or absol ut o, pues, muchas veces se podría dar una 

suerte de conflict o de int ereses, si, por eje mpl o, el proyect o de consulta popul ar es 

pr omovi do por el órgano ejecuti vo y quien debe remitir el infor me es un Mi nisteri o o 

Secret aría Pública. 

Est e requisit o contri buiría, ade más, a un mayor debat e -de mocraci a deli berati va- 

y a una mayor difusi ón de i nfor maci ón para la ci udadaní a.  

Ahora bi en, dentro del reci ent e Di ct a men No. 1-20- CP/ 20, se ha reconocido la 

i mportanci a de que l os ciudadanos sepan a fondo las consecuenci as e i mplicaci ones que 

puede acarrear el resultado de una consulta popul ar. Siendo i mport ante que la ci udadaní a 

“cuent e con i nfor maci ón suficient e y necesaria para ent ender adecuada ment e las 

consecuenci as j urí di cas, soci al es, econó mi cas, ambi ent ales y j udici ales de su decisi ón, 

[l o cual] afect a la constituci onali dad de la [consulta] mi s ma” （p. 20 ）en si mil ar senti do 

en otro Di ct men ( No. 2-20- CP/ 20), la Corte Constituci onal (2020), desesti mó un proyect o 

de consulta por cuant o “la i nfor mci ón proporci onada, en l os consi derandos por el 

petici onari o, no contiene cifras oficiales ni infor maci óm obj etiva o sustent ada rel aci onada 

al tema que per mit a una adecuada cont ext ualización de l o que se consulta y l os efect os 
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de la mi s ma” （p. 4 ） criteri os con l os que, conf or me l o dicho en est e apart ado 

coi nci di mos, pero que co mo bien i ndicó el juez Ra mi ro Ávila en su vot o sal vado, est e 

requisit o -act ual ment e- “constit uye una exi gencia que va más allá de los requisit os legal es 

y constit uci onales”; siendo necesari o a mi criteri o que se refor me la LOGJ CC.  5 7   

2 Me nci ón necesari a: di cta men ficto 

 

Una vez analizada la i mportanci a que tiene el control preventi vo y obli gat orio que 

debe realizar la Corte Constit uci onal a t oda propuest a de consulta popul ar, y habi endo 

menci onado que este control preventi vo necesariament e debe hacer un análisis mat erial -

de fondo- de lo que va a ser consultado; resulta necesari o hacer menci ón a la nat ural eza 

del “di cta men fict o” que prevé el artícul o 105 de la LOGJ CC -que como se señal ó es la 

nor mati va aplicabl e tant o a control previ o de procedi mi ent os de modifi caci ón 

constit uci onal como para el control previ o de consulta popul ar-. 

El últi mo i nciso del menci onado artícul o señala:  

“Si la Corte Constit uci onal no resol vi ere sobre la convocat oria, los considerandos y el 

cuesti onari o del referendo,  dentro del tér mi no de veinte días si gui ent es a haber i niciado el 

respecti vo control previ o, se ent enderá que ha e miti do di cta men favorabl e. Esta omi si ón dará 

lugar a las sanci ones admi nistrati vas que correspondan.” 

 

Para ciert os expert os constituci onalistas5 8 , esta figura del dictamen ficto 

equi val dría a una suerte de silenci o admi nistrati vo favorabl e y como tal, se entiende que, 

transcurri do l os vei nt e días si n pronunci a mi ent o de la Cort e Constit uci onal, las pregunt as 

se entienden acorde al text o constit uci onal y, de obt ener un resultado favorabl e, entrarían 

en vi gencia y serían de obli gat ori o cumpli mi ent o.  

                     
5 7  Aquí podrí a surgir la i nt errogant e respect o de si aument ar un requisit o sería restri ngir este derecho 

de partici paci ón, no obstant e, por ser uno de l os obj et os del derecho de partici paci ón el ser infor mati vo 

(como vi mos supra) consi dero que la exi genci a de dot ar a la ci udadaní a de i nfor maci ón suficiente ant es 

de somet er al go a consulta, emana de la propi a nat ural eza del derecho de partici paci ón.  
5 8 Ver a manera de eje mpl o: Rafael Oyart e, Is mael Qui nt ana, Sali m Zai dán 
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Est a i nterpretaci ón, si bien tiene la vent aja de evitar que las propuest as de 

consultas popul ares se queden si n i mpulso, y por tant o, se menoscabe un derecho de 

partici paci ón, tiene como gran probl e ma que se pueda somet er a consulta, pregunt as cl ara 

y abi erta ment e i nconstituci onal es. Una i nterpretaci ón de este tipo, tornaría en i nefi caz 

todo l o señalado en esta di sertaci ón -tant o lo expuest o como l o propuest o-.  

Por otra parte, hay qui enes sostienen que “es errado suponer que un (sic) nor ma, 

un tratado i nt ernaci onal o una pregunt a de un proyect o de consulta popular se puedan 

vol ver constit uci onales, aun cuando no l o sean material ment e, pues aquell o conllevarí a a 

instaurar un mecanis mo regl ado de el usi ón constituci onal ” （Pal aci os ，2017 ）,  post ura 

con la que coi nci di mos, una vez de mostrada la import anci a que tiene el control mat eri al 

y preventi vo de este tipo de mecanis mo de de mocraci a directa.  

Fi nal ment e, es necesari o señal ar lo dicho por la sala de Ad mi si ón de la Cort e 

Constit uci onal, dentro del Caso N° 0012- 18-I N, donde se someti ó a control constit uci onal 

la Disposi ci ón General Segunda de la Constit uci ón de la República del Ecuador, que entró 

en vi gencia  en razón del referéndu m realizado el 4 de febrero de 2018, el cual habí a 

cont ado con un di cta men favorabl e de la Corte Constit uci onal por haberse cumpli do el 

tér mi no de 20 dí as desde que el presi dent e Moreno remiti ó el proyect o de refor mas. Ant e 

este escenari o, el juez constit uci onal Alí Lozada sost uvo:  

“en general, el exa men de posi bl es vul neraci ones a derechos funda ment ales en el text o 

de un proyect o de modificaci ón constit uci onal debe ser mat eria del dicta men sobre la vía correct a 

para su tra mitaci ón. Por l o que, cuando el dicta men es expreso, la Corte Constit ucional carece de 

compet enci a para efect uar nueva ment e y expost aquel exa men de fondo. Si n e mbargo, si se 

aplicara est o mi s mo a un caso como el present e, donde el dicta men señal ado es ficto, quedarí an 

si n control posi bles vi olaci ones de l os lí mites materiales i mpuest os a las disti ntas ví as de 

modificaci ón constit uci onal. Est o j ustifica que en tales casos la Corte sea compet ente para realizar 

un control constit uci onal expost y de fondo acerca de la observanci a de l os lí mites ant es indi cados. 

Por l o que, en este caso concret o, la Corte es compet ent e para exa mi nar la pretendi da regresi ón 

de derechos funda ment al es que i mplicaría la vi genci a de la Disposi ci ón General Segunda de la 

Constit uci ón, product o del referéndu m realizado el 4 de febrero de 2018. ” 
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Por l o dicho, si bien a los oj os de la Corte se reconoce el dicta men fict o de 

constit uci onali dad, cuando se dan est os escenari os, la Cort e se encuentra habilitada para 

realizar un control ex post de constit uci onali dad y así evitar que si gan en vi genci a 

di sposi ci ones nor mati vas i nconstit uci onales. Por cuant o la propi a LOGJ CC es la que 

prescri be el control previo de consultas popul ares observe el mi s mo procedi mi ent o de 

control que para l os mecanis mos de modificaci ón constit uci onal, pode mos concl uir que, 

si una consulta popul ar ha teni do -de manera inadecuada- un di cta men tácit o favorabl e de 

constit uci onali dad, puede ser obj et o de control constit uci onal ex post.  

Est o podría generar un predica ment o respect o a la nor ma constit uci onal según l a 

cual “el pronunci a mi ent o popul ar será de obli gat orio e i nmedi at o cumpli mi ent o” (art 106 

CRE) si n e mbar go, como se ha menci onado a l o largo de este trabaj o, dentro de un Est ado 

Constit uci onal y una de mocraci a constit uci onal, todo poder o pronunci a mi ent o debe est ar 

someti do a l os lí mites que la Constit uci ón i mpone, lí mites que se ven mat eri alizados 

pri nci pal ment e en l os derechos funda ment ales en ella recogi dos, pero tambi én en l os 

pr ocedi mi ent os por ella señal ados; por l o mi s mo consi dero que, el órgano constit uci onal 

-que ade más es contra mayoritari o- en aras de defender la constit uci ón, si puede dej ar si n 

efect o dicho pronunci a mi ent o popul ar.  
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I V. CONCLUSI ONES  

 

Al  fi nal de esta disertaci ón se ha arri bado a las si gui entes concl usi ones, que se 

siste matizan a conti nuación.  

1.  La consulta popul ar tiene lí mites constit uci onales tant o de í ndol e for mal como 

mat erial. El que no se exceda esos lí mites, debe ser control ado Est os por un 

or ganis mo contra mayoritari o, en nuestro caso ese organis mo es la Cort e 

Constit uci onal. El adecuado control de la corte evitaría que las consultas 

popul ares transgredan l os ele ment os constit utivos del Est ado de Derecho (1. 

existenci a de una Constituci ón y el someti mi ent o de t odos los poderes -i ncluso 

los pri vados- a ella; 2. la seguri dad j urí di ca; 3. la separaci ón de poderes; 4. el 

reconoci mi ent o de los derechos funda ment ales como i nherent es a las 

personas; 5. de mocraci a co mo mecanis mo en la t oma de decisi ones). 

 

2.  A raí z del constit uci onalis mo soci al de post guerra, la de mocraci a se la 

concept ualiza, no sól o con la si mpl e decisi ón por parte de la mayoría (quién) 

si no qué es l o que esta mayorí a deci dí a (qué) llegando i ncl uso a habl arse de 

lí mites “no deci di bl es”, cuestiones vet adas -lí mites- e i nstit uciones 

contra mayoritarias, y, desconoci endo como “de mocrático” t odo aquell o que no 

cumpl a con est os presupuest os lí mites. Se pasó a habl ar ent onces de una 

“de mocraci a constit uci onal ”. Ade más, a raíz de los años sesent a, ta mbi én hubo 

una nueva teoría de la de mocraci a como mecanis mo de toma de decisi ones 

insertándose el tér mi no de “de mocraci a partici pativa”.  
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3.  La de mocraci a partici pativa a diferencia de la de mocraci a directa a la cual 

podría mos cat al ogar como su antecesora, resulta ser una i nstit uci ón más 

compl et a pues, no se reduce úni ca ment e a la constant e reuni ón del puebl o para 

tratar asunt os públicos co mo en la Anti gua Grecia, sino que, se habl a de un 

caráct er acti vo de las personas, de i ni ciati vas del puebl o para i nci dir en la vida 

pública, iniciati vas que pueden ser de mayor o menor grado.  

 

4.  Los mecanis mos de de mocraci a direct a en el Ecuador, pueden ser clasificados 

en l os si gui ent es: iniciativa nor mati va, revocat oria de mandat o, referéndum y 

“consulta popul ar” (plebiscit o). En la doctri na, además, se l os puede encontrar 

cl asificados según sean promovi dos desde el pueblo (desde abaj o) o desde las 

instit uci ones de poder estatal (desde arri ba); o, según sean de caráct er 

obli gat ori o o mecanis mos mera ment e consulti vos.  

 

5.  Las consultas popul ares tienen l os si guientes probl e mas: 1) lenguaj e técnico; 

2) de magogi a detrás de este mecanis mo de de mocracia directa y mani pul ación 

del elect orado; 3) concentraci ón de poder derivado de la celebraci ón de 

consultas popul ares; 4) resultados cort oplacistas, 5) menoscabo del derecho de 

mi norías; 6) Respuest as de “suma cero” que no per mit e post uras i nter medias 

y; 7) polarizaci ón/ fragment aci ón de la soci edad.  

 

6.  Los lí mit es for mal es si mpl es que tiene la consulta popul ar, son aquell os que 

tratan sobre los requisit os de legiti maci ón. De mayor compl eji dad, es aquel 

lí mite for mal donde se analizan las pregunt as y sus consi derandos con el fi n de 

que no menoscaben el derecho de li bertad del elector. Al respect o hay que tener 
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en cuent a l os ci nco requisit os cont eni dos en el artícul o 104 de la LOGJ CC y 

los pronunci a mi ent os emi ti dos por la Corte Constit uci onal, que hasta el 

mo ment o han si do poco “ilustrati vos” sobre todo en l o que respect a al 

cont eni do de l os pará met ros de “lealtad” y “cl ari dad”.  

 

7.  Sobre los lí mites mat eriales, la Corte reci ente mente l os ha ido establ eci endo en 

sus di ctá menes, siendo uno de l os más i mport antes el Di cta men No 9- 19- CP/ 19 

donde se ha menci onado que se deberá verificar que el petit ori o: no i ncurra en 

pr ohi bi ci ones o vi ol aciones a la Constit uci ón, no busque refor mar la 

Constit uci ón y, no impli que la vi ol aci ón a derechos, garantí as y 

pr ocedi mi ent os que la Constit uci ón establ ece.  

 

8.  Respect o al últi mo lí mite mat erial “vi ol aci ón de procedi mi ent os”, la CRE no 

ha desarrollado el cont eni do de lo que si gnificaría “procedi mi ent os” por lo 

cual, se han hechos dos interpretaci ones. Una donde est os procedi mi entos 

hagan referencia a t odos los mecanis mos previa ment e establ eci dos en la CRE 

para l ograr un det er mi nado fi n. En ese senti do sería i nviable t oda consult a 

popul ar que pret enda ree mpl azar dichos mecanis mos/ procedi mi ent os. La 

segunda i nterpretaci ón,  más a mplia, supone que l os procedi mi entos 

constit uci onales son asi milados a “i nstit uci ones de i mportanci a constit uci onal ” 

que no serían otras que aquellas que vi abilizan el Est ado de derecho, así, toda 

consulta popul ar que tenga como event ual resultado el menoscabo de uno de 

los ele ment os mí ni mos que tiene el Est ado de Derecho no sería viabl e  

 

 

9.  Se propone el establ ecimi ent o de una serie de obst ácul os constit uci onal es 

respect o de las consultas popul ares. El pri mer o de ell os, hace referenci a al 
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tiempo que debe medi ar entre la aprobaci ón de la petici ón de consulta popul ar 

y la efecti va cel ebraci ón de esta. Ta mpoco resulta conveni ente que se vuel ve a 

consultar de manera segui da un te ma que ya ha sido resuelt o previ a ment e 

medi ant e el mi s mo mecanis mo de de mocraci a direct a.  

 

10.  Ot ra propuest a es que, durant e el trá mit e que se lleva a cabo para ejercer el 

control previ o de constituci onali dad, la Corte Constit uci onal, requi era a 

cual qui er instit uci ón públ ica y cuent e con l os sustent os técnicos que le bri nden 

mayores ele ment os de j uici o sobre las posi bl es consecuenci as que acarrearía la 

consulta popul ar objet o del control. 

 

11.  En cuant o al dicta men fict o que la ley prevé, en caso de que la Cort e 

Constit uci onal no e mit a su pronunci a mi ent o en el tér mi no de 20 dí as, se ha 

señal ado que este di cta men fict o podrí a generar un gran probl e ma al dej ar si n 

control y pasar por alt o consultas popul ares que no se adecuen ni for mal  ni 

mat erial ment e a la CRE,  pues estaría aval ando una suerte de “presunci ón de 

constit uci onali dad” del cuesti onari o de la petici ón de la consulta popul ar. Al 

respect o, la sala de admi si ón de la Corte Constituci onal ha señalado que,  en 

casos de di ctá menes fict o, por no haber un pronunciami ent o de fondo por parte 

de la CRE, esta estaría habilitada para realizar un control ex post. Lo señal ado 

en parte sol uci ona el problema de garantizar la supre mací a constit uci onal, pero 

genera otros predica ment os tales como condi cionar la obli gat oriedad del 

pr onunci a mi ent o popul ar que manda el art 106 de la CRE.  

 



117 

 

 

V.  RECOMENDACI ÓN 

 

Est a disertaci ón, ha si do un trabaj o expositi vo del régi men constit uci onal act ual 

aplicable a la consulta popul ar. Si bien se han generado unas propuest as, las mi s mas no 

dej an de estar dentro del haz de posi bili dades que bri nda nuestro text o constituci onal que, 

a diferencia de lo que yo mi s mo creí a, opt a por una concepci ón de de mocraci a “elitista”, 

es decir, una de mocraci a desconfiada del poder popul ar.  

Tal es así que, podría decirse que, lo que se puede somet er a consulta popul ar en 

el Ecuador es “li mitado” a diferencia de la ilusi ón a mplia que nos puede dar el artícul o 

104 de la CRE. Est o se de muestra clara ment e, en l os dictá menes previ os de consult a 

popul ar di ctados por la Corte Constit uci onal. 

Est o, no qui ere decir que nuestro régi men constituci onal respect o a la consult a 

popul ar sea mal o, pues co mo t odo concept o, viene dado por una teoría específica de la 

de mocraci a. Una teoría que desconfí a del poder popul ar, al ot orgar un gran poder de 

control a un órgano técnico que, a fi n de cuent as, tiene como obj eti vo salvaguardar la 

supre mací a de la Nor ma Funda ment al que, con todo l o bueno y mal o, nosotros he mos 

deci do sea la que nos rija como soci edad.  

Ahora bi en, la consulta popul ar y, en general, los mecanis mos de de mocraci a 

partici pati va, pueden tener una lect ura t otal ment e diferent e a la present ada en est a 

di sertaci ón, si se dej a de lado la li mitaci ón de exponer “desde” nuestra Constit uci ón y se 

parte más bi en desde una teoría constit uci onal.  

Por eso me gust aría recomendar, a quienes deseen seguir profundi zando el est udi o 

de la consulta popul ar, que esta sea est udiada desde la óptica del constit uci onalis mo 

popul ar, corrient e que justa ment e critica la “supre mací a j udici al” al mo ment o de 
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interpretar el “senti do” constit uci onal de una det er mi nada comuni dad organi zada y, en 

vez de ello, vuel ve su mi rada y confianza hacia las personas. Por l o meci onado, me 

atrevería a decir que un trabaj o con ese enfoque llegaría a concl usi ones diferentes a las 

llegadas en esta disertación y, por l o mi s mo, generaría un debate enri quecedor.  
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