CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen 5-24-RC/24
DEL ECUADOR Juez ponente: Enrique Herreria Bonnet

Quito, D.M., 03 de octubre de 2024
CASO 5-24-RC
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR, EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN 5-24-RC/24

Resumen: El presente dictamen de procedimiento examina la propuesta de reforma parcial al
articulo 5 de la CRE presentada por el presidente de la Reptblica, Daniel Noboa Azin. Luego del
analisis correspondiente, se concluye que la propuesta si puede ser tramitada a través del
procedimiento previsto en el articulo 442 de la CRE.

1. Antecedentes y procedimiento

1. El 16 de septiembre de 2024, el presidente de la Republica, Daniel Noboa Azin
(“presidente de la Republica” o “peticionario”), presentd una solicitud de reforma
parcial a la CRE ante la Corte Constitucional del Ecuador (“CCE”) con el fin que el
Organismo realice un control previo constitucional e indique si la reforma parcial es la via
apta para tramitar la modificacidn constitucional propuesta.

2. Por sorteo automatico realizado en la misma fecha en la que se presentd la solicitud, la
sustanciacion de la causa recayd en el juez constitucional Enrique Herreria Bonnet. EI 20
de 2024, el juez ponente avoco conocimiento de la causa.

3. ElI'17 y 19 de septiembre de 2024, la sefiora Grace Russo Chauvin, en calidad de presidenta
de la Fundacion de Juristas en Accion y Victoria, presentd dos escritos.t

2. Competencia

4. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 443 de la CRE y el articulo 99, nimero 1,
de la LOGJCC, el Pleno de la Corte Constitucional es competente para determinar el
procedimiento 0 via que debe darse a la propuesta de modificacion constitucional
presentada por el peticionario.

1 En sus escritos solicité que se declare la “inconstitucionalidad” del proyecto de reforma parcial por una
vulneracion a la “soberania”.
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3. Legitimacidn activa y requisitos formales

5. El articulo 442 de la Constitucion prevé que uno de los sujetos que tiene iniciativa para
proponer la reforma parcial es el presidente de la Republica.

6. Sobre ello, el articulo 100, numeral 1y el inciso final, de la LOGJCC, establece que:

Todo proyecto de enmienda o reforma constitucional debe ser enviado a la Corte
Constitucional para que indique cuél de los procedimientos previstos en la CRE corresponde,
de acuerdo en los siguientes casos: [...]

1. Cuando la iniciativa provenga de la Presidenta o Presidente de la Republica, antes de
expedir el decreto por el cual se convoca a referendo, o antes de emitir el decreto por el cual
se remite el proyecto a la Asamblea Nacional [...]. En todos los casos se debera anexar un
escrito en el que se sugiera el procedimiento a seguir, y las razones de derecho que justifican
esta opcion.

7. Con relacién a los articulos referidos, se comprueba lo siguiente:

(i) La propuesta ha sido presentada por el presidente de la Republica, Daniel
Noboa Azin.

(if) El presidente de la Republica singularizé un procedimiento a seguir, esto es la
reforma parcial, y acompafid a su solicitud el anteproyecto de reforma y la
fundamentacion en derecho de la via propuesta.

8. Con lo anterior se concluye que el presidente de la RepUblica esta legitimado para iniciar
un procedimiento de reforma constitucional y para presentar el proyecto correspondiente
a la Corte Constitucional, por lo que la propuesta cumple con la legitimacién y los
requisitos formales establecidos en la Constitucion y la LOGJCC.

4. Contenido del anteproyecto de reforma parcial

9. El proyecto examinado abarca una propuesta conformada por considerandos, una pregunta
y un anexo. El anexo radica en lo siguiente: “Sustitdyase el articulo 5 de la Constitucion
de la Republica del Ecuador por el siguiente: “Art. 5.- EI Ecuador es un territorio de paz™”.

10. La modificacion propuesta y la redaccion del articulo actual se representan de la siguiente

forma:;
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Articulo actual Articulo propuesto

Art. 5.- El Ecuador es un territorio de paz. No
se permitird el establecimiento de bases
militares extranjeras ni de instalaciones
extranjeras con propositos militares. Se | Art. 5.- El Ecuador es un territorio de paz.
prohibe ceder bases militares nacionales a
fuerzas armadas o de seguridad extranjeras.

Fuente: Elaboracién interna de la Corte Constitucional
11. Por otro lado, la pregunta que plantea es la siguiente:

Actualmente, la Constitucion de la Republica del Ecuador no permite el establecimiento de
bases militares extranjeras ni de instalaciones extranjeras con propositos militares, y prohibe
ceder bases militares nacionales a fuerzas armadas o de seguridad extranjeras.

¢ Esta usted de acuerdo en eliminar la prohibicion de establecer bases militares extranjeras o
instalaciones extranjeras con propdésitos militares en el territorio nacional, y de ceder bases
militares nacionales a fuerzas armadas o de seguridad extranjeras, reformando parcialmente
la Constitucion de conformidad con el Anexo de la pregunta?

12. Con lo anterior, el presidente de la Republica se refiere al articulo 442 de la CRE, y sugiere
que el cambio descrito se tramite a través de reforma parcial.

5. Analisis constitucional
5.1. Objeto del pronunciamiento

13. La CRE contempla tres mecanismos de modificacion constitucional: (i)la enmienda
constitucional; (ii)la reforma parcial; y, (iii)la tramitacion mediante Asamblea
Constituyente.? Los procedimientos estan previstos a través de un sistema jerarquizado
pues cada uno “contempla diversas limitaciones formales y materiales que inciden en el
ambito y en la profundidad de la modificacion que pueden introducirse en la Norma
Suprema”.®

2 CRE, articulos 441, 442 y 444,

3 CCE, dictamen 3-22-RC/22, 31 de agosto de 2022, parr. 11. Esta jerarquizacion tiene que ver con tres aspectos:
(i) el grado de rigidez procedimental; (ii) el nivel de deliberacién democratica requerido; y, (iii) el alcance de
la modificacion constitucional. Véase: CCE, dictamen 1-21-RC/21, 24 de febrero de 2021, parr. 13.
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14. De conformidad con el orden jerarquico detallado a continuacion, la Corte ha descrito las
caracteristicas de los mecanismos de modificacion constitucional:*

(i) Enmienda constitucional: “respeta el espiritu del constituyente al proponer cambios no
significativos al texto constitucional”.® Los cuatro limites de la enmienda, conforme al
articulo 441 de la CRE, se circunscriben en que no pueden existir:

i. modificaciones a la estructura fundamental de la CRE,

ii. modificaciones al caracter o elementos constitutivos del Estado,

iii. restricciones a los derechos y garantias constitucionales y

iv. modificaciones al procedimiento de reforma constitucional.

(if) Reforma parcial: se caracteriza por “efectuar modificaciones a la estructura de la CRE
o al caracter o elementos constitutivos del Estado”.® Los dos limites de la reforma parcial,
conforme el articulo 442 de la CRE, se centran en que no pueden existir:

i. restricciones a los derechos y garantias constitucionales y

ii. modificaciones al procedimiento de reforma constitucional.

- Vale recalcar que en una propuesta que se tramite por via de reforma parcial si pueden
existir modificaciones a la estructura de la CRE y modificaciones al caracter o
elementos constitutivos del Estado.

iii. Asamblea Constituyente: es “el mas riguroso de los mecanismos de modificacion
de la CRE”,” y “conllevaria a la reescritura completa de una Constitucién o a la
incorporacién de modificaciones especificas que rebasan los limites o posibilidades
de la enmienda o la reforma parcial, pero siempre a través de la consolidacion de un

nuevo texto”.®

15. Ademas del orden jerarquico y las caracteristicas, la Corte Constitucional ha definido tres
momentos en los que interviene para pronunciarse respecto a una propuesta de
modificacion constitucional:

4 El orden jerarquico desarrollado atiende a la rigidez constitucional, como se menciona el pie de pagina supra.
5 CCE, dictamen 1-19-RC/19, parrs. 9-11.

® CCE, dictamen 1-19-RC/19, 02 abril de 2019, parr. 10.

7 1bid., parr. 11.

8 CCE, dictamen 2-24-RC/24, 16 de mayo de 2024, parr. 19.
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(i) Primer momento (Dictamen de procedimiento):® esta etapa se centra en determinar la via
que debe darse para tramitar la propuesta de modificacion constitucional. “Durante esta
fase inicial se debe realizar un andlisis especifico orientado a verificar si las propuestas
de modificacion constitucional rebasan los limites establecidos en [...] la CRE, y si esta
contiene argumentos de derechos que respalden la eleccion de la via.*° En este momento,
no se establece una temporalidad para la emision de su dictamen.!

(if) Segundo momento (Sentencia de constitucionalidad de la convocatoria a referendo,
cuando este forme parte del procedimiento):'? este se encuentra supeditado a “examinar
los considerandos, las preguntas y las disposiciones juridicas que componen la
iniciativa”.t® Sobre el tiempo legal, “exclusivamente en este segundo momento opera el
efecto del pronunciamiento ficto por el paso del tiempo legal”.** La temporalidad inicia
desde el avoco de conocimiento de la jueza o juez constitucional ponente.®®

(iii) Tercer momento (Sentencia de constitucionalidad de las enmiendas, reformas y cambios
constitucionales, una vez que han sido aprobados):*® este se trata de un control posterior
de la enmienda, reforma o cambio constitucional sujeto a sus propias reglas contenidas
en el articulo 106 de la LOGJCC.Y

16. En el caso in examine, a esta Magistratura le corresponde realizar el control constitucional
unicamente respecto del primer momento. Asi, mediante este dictamen se determinara si
la via de modificacion constitucional propuesta procede de acuerdo con los dos limites
referidos en el parrafo 14, numeral (ii) supra. Si se determinase que la medida procede
mediante reforma parcial —conforme lo propone el presidente de la Republica— el resto
del procedimiento de modificacion continuara en la Asamblea Nacional.!8

17. Cabe agregar gue, bajo ningun concepto la Corte Constitucional se pronunciara sobre la
conveniencia o no de la propuesta de modificacion al articulo 5 de la CRE. La competencia
de este Organismo se centra en determinar el respeto a los limites materiales previstos en
la CRE, en este caso, los del articulo 442. En la reforma parcial, Gnicamente la Asamblea
Nacional y la ciudadania pueden juzgar la conveniencia de la propuesta.*®

% Control material de los limites de las propuestas de modificacion constitucional.
10 CCE, dictamen 3-24-RC/24, 27 de junio de 2024, parr. 16.

11 CCE, dictamen 2-22-RC/23, 01 de noviembre de 2023, parr. 11.

12 Control de tipo formal.

13 CCE, dictamen 2-22-RC/23, 01 de noviembre de 2023, parr. 11.

14 CCE, dictamen 4-18-RC/19, 09 de julio de 2019, parr. 19.

15 1bid.

16 Control de tipo formal.

17 CCE, dictamen 4-18-RC/19, 09 de julio de 2019, parr. 20.

18 Respecto de ello, puede observarse, por ejemplo, lo resuelto en el caso 7-22-RC/22, 28 de noviembre de 2022,
decision 1.

19 CCE, dictamen 7-22-RC/22, 28 de noviembre de 2022, parr. 12.
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5.2. Analisis constitucional de la via propuesta

18. En esta seccion, la Corte dictaminara si el procedimiento propuesto por el presidente de
la Replblica es apto para tramitar el proyecto de modificacién constitucional. La
propuesta sugiere la tramitacion por via de reforma parcial por lo que le corresponde a
este Organismo examinar si incurre 0 no en las limitaciones previstas en el articulo 442
de la CRE. Con ello, se verificara si la propuesta: (i) establece restricciones a derechos y
garantias constitucionales y (ii) modifica el procedimiento de reforma de la CRE. En el
caso in examine, este Organismo no evaluara si la propuesta conlleva modificaciones a la
estructura de la CRE y modificaciones al caracter o elementos constitutivos del Estado.
Ello en virtud de que en la via de la reforma parcial si pueden tramitarse este tipo de
propuestas.

5.2.1. Argumentos del presidente de la Republica

19. EIl peticionario indica que el cambio propuesto no amerita una nueva Constitucion.
Establece que la propuesta “no restringe derechos ni garantias, ya que no se hace ninguna
reforma al denominado catalogo de derechos —contenido en el Titulo Il de la
Constitucién- o al catalogo de garantias —previsto en el Titulo I11 de la Constitucion—; por
lo que se mantienen inalterados”. Ademas, manifiesta que “no modifica el procedimiento
de reforma de la Constitucion determinado a partir de los articulos 441, 442, 443 y 444 de
la Constitucion de la Republica, y tampoco infiere en las potestades de las entidades
competentes para este tipo de procedimientos de reforma”.

20. Por otro lado, el presidente de la Republica reconoce que esta propuesta no podria
realizarse mediante via de enmienda porque se cambiaria uno de los elementos
constitutivos del Estado y este es uno de los limites de la via sefialada. Asi, menciona que
el establecimiento de bases militares extranjeras existio previo a la Constitucion del 2008
y que, en vista del incremento de la criminalidad y las nuevas circunstancias que vive el
pais, es necesario “retomar el debate sobre su efectividad”. Ademads, indica que el
procedimiento seleccionado “es el mas idoneo para garantizar la deliberacion
democratica, dando la amplitud suficiente para que tanto la Asamblea Nacional, como la
ciudadania sean los participes de la decision de reforma, y determinen su conveniencia”.

21. EIl presidente de la Republica también menciona que la cooperacién internacional en
materia de seguridad puede ser determinante para combatir la delincuencia organizada
transnacional. Sobre ello, indica que la cooperacién internacional y la relacion del Ecuador
con otros paises debe estar sujeta a un tratado o instrumento internacional que, en caso de
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suscribirse, este también estard sometido al control de la Corte Constitucional y la
Asamblea Nacional.

22. Finalmente, recalca que “se mantiene el numeral 4 del articulo 416 de la Constitucion de
la Republica, ya que el Ecuador continuard en la condena de la imposicion de bases o
instalaciones con propositos militares de unos Estados en el territorio de otros, ya que
cualquier decision de este tipo debe ser consensuada”.?’

23. Por lo expuesto, el peticionario considera que la via por la que se debe tramitar la
propuesta es la de reforma parcial.

5.2.2. Pronunciamiento sobre la viabilidad del procedimiento de reforma parcial

24. Conforme se menciond en parrafos anteriores, el peticionario propone modificaciones en
un articulo de la Constitucion con el fin de “retomar el debate sobre [la] efectividad y
conveniencia” del establecimiento de bases militares extranjeras en el territorio nacional.
Por ello, para verificar si la propuesta respeta los limites materiales establecidos respecto
de la modificacion mediante reforma parcial, se analizara si es que esta propuesta incurre
en los limites del articulo 442 de la CRE.

(i) ¢ La modificacion propuesta al articulo 5 de la CRE restringe derechos o garantias
constitucionales?

25. En el presente caso, se propone una eliminacion de una prohibicion constitucional. Esto
supone la habilitacion, en caso de que se considere conveniente, de que el Estado permita
el establecimiento de bases militares extranjeras. A criterio de esta Corte, esta es una
propuesta que no restringe derechos y garantias constitucionales. El catdlogo de derechos
contenido en la Constitucién (Titulo 11), el catadlogo de garantias (contenido en el Titulo
I11 de la Constitucion) y el grado de satisfaccion de ambos se encuentra inalterado con la
propuesta de modificacion del articulo 5 de la CRE. Tampoco se observa que se modifique
otra norma en la cual se reconozca o desarrolle el contenido de derechos constitucionales.
La propuesta habria de referirse exclusivamente a la situacion de seguridad en el Ecuador
con el fin de evaluar distintas estrategias para combatir diversas modalidades de crimen
organizado, por lo que no se afecta el reconocimiento ni ejercicio de derechos y garantias.

20 CRE, articulo 416, ntimero 4: “Las relaciones del Ecuador con la comunidad internacional responderan a los
intereses del pueblo ecuatoriano, al que le rendiran cuenta sus responsables y ejecutores, y en consecuencia:
[...]4. Promueve la paz, el desarme universal; condena el desarrollo y uso de armas de destruccion masiva y la
imposicion de bases o instalaciones con propdésitos militares de unos Estados en el territorio de otros”.

7

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen 5-24-RC/24
DEL ECUADOR Juez ponente: Enrique Herreria Bonnet

Adicionalmente, es necesario indicar que los articulos 418 y 419, numeral 4, de la CRE
prevén que:

Art. 418 .- A la Presidenta o Presidente de la Republica le corresponde suscribir o ratificar
los tratados y otros instrumentos internacionales. La Presidenta o Presidente de la Republica
informara de manera inmediata a la Asamblea Nacional de todos los tratados que suscriba,
con indicacién precisa de su caracter y contenido. Un tratado sélo podra ser ratificado, para
su posterior canje o depdsito, diez dias después de que la Asamblea haya sido notificada sobre
el mismo. Art. 419 .- La ratificacién o denuncia de los tratados internacionales requerira la
aprobacion previa de la Asamblea Nacional en los casos que: [...] 4. Se refieran a los derechos
y garantias establecidas en la Constitucion.

26. Al respecto, esta Corte evidencia que eliminar la prohibicion del articulo 5 de la CRE
implica que, en caso de que el Estado lo considere conveniente,?! se podrian establecer
bases militares extranjeras con una previa suscripcion de un “tratado o instrumento
internacional”.??> Como indica el presidente de la Republica “toda la relacion del Ecuador
con organismos, paises o entidades extranjeras, (sic) estd sujeta a la aprobacién de un
tratado o instrumento internacional; por lo que, en caso de que se llegase a aprobar la
reforma, cualquier relacion que el Ecuador entable para una base militar extranjera, sera
sometida al control de la Corte Constitucional y la Asamblea Nacional [...]”. Asi, es
evidente que este Organismo, realiza un control constitucional de los tratados
internacionales y emite un dictamen previo y vinculante de constitucionalidad, mediante
el cual determina si se requiere 0 no aprobacién legislativa. En caso de que se altere el
reconocimiento, régimen o alcance de derechos, existiria un control automatico de
constitucionalidad del tratado internacional antes de su ratificacion, previo a iniciarse el
respectivo proceso de aprobacion legislativa?® y un control politico.?* Por lo tanto, la
propuesta de reforma parcial supone la necesidad de que, si se hace efectiva la eliminacién
de la prohibicion del establecimiento de bases extranjeras por voluntad del Estado, como
lo indica el presidente de la RepuUblica, debe suscribirse un “tratado o instrumento
internacional” para que se aplique. Sobre el tratado o instrumento internacional, existiria
un control constitucional y politico por parte de la Corte Constitucional y la Asamblea
Nacional, respectivamente, que supone una inspeccion para determinar si se modifica el
reconocimiento, régimen o alcance de derechos.

27. En conclusidn, la modificacion propuesta al articulo 5 de la CRE no restringe derechos o
garantias constitucionales. Es necesario tener en consideracion que este Organismo no

21 Esto implica que no existe una obligacién de implementar las bases militares extranjeras.
22 proyecto de reforma parcial, parr. 11.

23 Articulo 110 de la LOGJCC.

24 Articulo 108 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa.
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esta analizando las consecuencias o la efectividad de la medida propuesta por el presidente
de la Republica pues esto seria ajeno a su competencia.

(if) ¢La modificacion propuesta al articulo 5 de la CRE altera los procedimientos de
reforma de la Constitucion?

28. La propuesta presentada no altera el procedimiento de reforma constitucional ya que
persigue que no exista la prohibicion del establecimiento de bases militares extranjeras en
el Ecuador, si se quisiesen instituir por voluntad propia del Estado. Esto, a juicio de este
Organismo, no altera los articulos 441 al 444 de la CRE.

29. Por lo expuesto, esta Corte concluye que la modificacién del articulo 5 de la CRE si puede
tramitarse mediante el mecanismo de reforma parcial contemplado en el articulo 442 de
la Constitucion. Vale enfatizar que, de conformidad con lo expresado en el parrafo 14
supra, la reforma parcial si procede por cuanto el articulo 5 de la CRE esté vinculado a
uno de los elementos constitutivos del Estado, que es la soberania estatal. De este modo,
la Corte Constitucional ha cumplido con el primer momento referido en el parrafo 15. Asi,
en este dictamen de via sobre la propuesta planteada esta Magistratura ha verificado que
el proyecto de reforma parcial no traspasa ninguno de los limites del articulo mencionado
previamente.

6. Decision

En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional resuelve:

1. Declarar que el procedimiento de reforma parcial, establecido en el articulo 442
de la CRE es apto para la modificacion constitucional planteada por el presidente
de la Republica.

2. Notificar a la Presidencia para que continle, de estimarlo conveniente, con el
tramite establecido en el articulo 442 de la CRE y presente su iniciativa de reforma
constitucional ante la Asamblea Nacional para que se inicie el tramite legislativo,
de conformidad con el articulo ibidem.

a. Disponer a la Asamblea Nacional que, de aprobar el proyecto de reforma
constitucional del presidente de la Republica, remita a esta Corte
Constitucional la convocatoria a referéndum aprobada la cual debera incluir:
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(i) considerandos que introducen al cuestionario; (ii) pregunta o preguntas;
y, de existir, (iii) sus anexos, de conformidad con los articulos 442 de la CRE
y 99, 102 al 105 de la LOGJCC.

3. Dejar a salvo la competencia de la Corte Constitucional para que, posteriormente,
mediante dictamen, realice el control de constitucionalidad de la reforma cuando
fuere pertinente.

4. Notifiquese, publiquese y camplase.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE LOZADA
LOZADA PRADO prapo
Ali Lozada Prado

PRESIDENTE

Razoén: Siento por tal, que el dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz, Enrique
Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela
Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 03 de octubre de 2024.- Lo
certifico.
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