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1. Antecedentes

1. El 16 de junio de 2020, mediante Oficio N°. T.577-SGJ-20-0192, el Presidente Constitucional
de la Republica (“Presidente de la Republica”), Lenin Moreno Garcés, remitié a la Corte
Constitucional copia certificada del Decreto Ejecutivo N°. 1074 (“Decreto 1074”) de 15 de junio
de 2020 relativo al “estado de excepcion por calamidad publica en todo el territorio nacional,
por la presencia del COVID-19 en el Ecuador y por la emergencia econémica sobreviviente
(sic) a la emergencia sanitaria que atraviesa el Estado Ecuatoriano”.

2. En virtud del sorteo realizado en el sistema automatizado de la Corte Constitucional y de
conformidad con el articulo 7 de la Codificacion del Reglamento de Sustanciacion de Procesos
de Competencia de la Corte Constitucional, correspondi6 la sustanciacion del presente caso al
juez constitucional Enrique Herreria Bonnet.

3. El 17 de junio de 2020, el juez ponente avoco conocimiento de la presente causa y otorgo el
término de 24 horas a la Presidencia de la Republica del Ecuador para que remita las
constancias de las notificaciones a las que se refiere el inciso primero del articulo 166 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador (“Constitucion”).
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4. El 18 de junio de 2020, la Secretaria General Juridica de la Presidencia de la Republica remitio
mediante correo electrénico las constancias de las notificaciones a la Asamblea Nacional y a
los organismos internacionales correspondientes.*

2. Competencia

5. De conformidad con los articulos 166 y 436 numeral 8 de la Constitucién, en concordancia
con la letra €) del numero 3 del articulo 75 y los articulos 119 a 125 de la Ley Orgéanica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”), la competencia para
conocer y resolver la constitucionalidad de los estados de excepcion, corresponde al Pleno de
la Corte Constitucional del Ecuador.

3. Control formal de la declaratoria del estado de excepcion?

3.1. Identificacion de los hechos y de la causal constitucional que se invoca

6. El Presidente de la Republica invocé la causal de calamidad publica en la declaratoria del
estado de excepcién (“declaratoria™) debido a los siguientes hechos: (i) la permanencia del
COVID-19; Y, (ii) la emergencia econdémica por efecto de la pandemia del COVID-109.
3.2. Justificacion de la declaratoria

7. EIl Ejecutivo considera que se deben “continuar” implementando medidas excepcionales y
necesarias para controlar y mitigar el contagio masivo del COVID-19. Ademas, propone
establecer mecanismos emergentes para enfrentar la recesién econémicay la crisis fiscal. De
tal forma, el Presidente de la RepuUblica del Ecuador estima que se debe iniciar “un proceso
de recuperacion econémica para el Estado ecuatoriano”.

3.3. Ambito territorial y temporal de la declaratoria

8. El ambito territorial de la declaratoria se circunscribe a todo el territorio nacional y su tiempo
de vigencia es de 60 dias, de acuerdo con los articulos 1 y 9 del Decreto 1074.

3.4. Derechos que sean susceptibles de limitacion, cuando fuere el caso
9. De acuerdo al articulo 3 del Decreto 1074, se suspende y limita el ejercicio del derecho a la

libertad de transito y del derecho de asociacién y reunién®, conforme el articulo 165 de la
Constitucion.

1 La Asamblea Nacional fue notificada con el Decreto mediante Oficio N° T577-SGJ-20-0191; la
Organizacion de Estados Americanos, mediante Oficio N°. T577-SGJ-20-0194; y, la Organizacion de Naciones Unidas,
mediante Oficio N°. T-577- SGJ-20-01973.

2 El articulo 120 de la LOGJCC establece los siguientes requisitos formales de la declaratoria de estado de
excepcion: 1. Identificacion de los hechos y de la causal constitucional que se invoca; 2. Justificacidn de la declaratoria;
3. Ambito territorial y temporal de la declaratoria; 4. Derechos que sean susceptibles de limitacion, cuando fuere el
caso; Y, 5. Las notificaciones que correspondan de acuerdo con la Constitucién y a los Tratados Internacionales.

8 El alcance de la limitacion del ejercicio del derecho a la libertad de trénsito se realizard Unicamente con la
finalidad de mantener las medidas de aislamiento y distanciamiento social. Asimismo, la limitacion del derecho a la
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3.5. Las notificaciones que correspondan de acuerdo con la Constituciéon y a los
Tratados Internacionales

10. El articulo 10 del Decreto 1074 establece que la declaratoria del estado de excepcion debera
notificarse a la Asamblea Nacional y a los organismos internacionales correspondientes,
conforme se observé en el parrafo 4 supra.

11. Por lo expuesto, esta Corte Constitucional concluye que la declaratoria ha sido realizada en
cumplimiento del articulo 120 de la LOGJCC.

4. Control material de la declaratoria del estado de excepcion*
4.1. Que los hechos alegados en la motivacion hayan tenido real ocurrencia
4.1.1. Sobre la permanencia del COVID-19

12. En la parte considerativa del Decreto 1074, se hace referencia al oficio del Ministerio de Salud
Publica N°. MSP-MSP-2020-1424-O de fecha 15 de junio de 2020, mediante el cual se
inform6 al Presidente de la Republica, entre otras cosas: (i) la etapa de transmision
comunitaria del virus en la que se encuentran las 24 provincias del pais; (ii) todas las
provincias que deben prepararse para atender casos de hospitalizacion o cuidados intensivos;
y, (iii) la necesidad de mantener las medidas excepcionales que impidan la propagacién de la
enfermedad en cuestion, cuya naturaleza obedece a una pandemia de escala global.

13. En relacion con el semaforo que categoriza a los cantones en rojo, amarillo o verde para
establecer la suspensién de derechos que afectaran a sus habitantes, en el Decreto 1074 se
expuso que 139 cantones del pais se encuentran en color amarillo, 80 en rojo y 2 en verde.
Sobre la base de ello y considerando la informacion proporcionada por el Comité de
Operaciones de Emergencia Nacional (“COE N”), el Presidente de la Republica justificé que
deben “mantenerse” las medidas extraordinarias que permiten conservar las directrices de
aislamiento y distanciamiento social.

14. EIl Presidente de la Republica sefial6 que la informacion suministrada por el Ministerio de
Salud Publica® y el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos®, deja en evidencia que la
presencia del COVID-19 en el pais, sigue “siendo considerada un riesgo inminente para la
salud publica”. Es asi que, al 15 de junio de 2020, se registraron un total de 47 322 casos

libertad de asociacién y reunién se mantendra respecto de todos los eventos de afluencia y congregacion masiva a nivel
nacional.

4 El articulo 121 de la LOGJCC establece que la Corte Constitucional realizara un control material de la
declaratoria del estado de excepcidn, verificando al menos lo siguiente: 1. Que los hechos alegados en la motivacién
hayan tenido real ocurrencia; 2. Que los hechos constitutivos de la declaratoria configuren una agresion, un conflicto
armado internacional o interno, grave conmocion interna, calamidad publica o desastre natural; 3. Que los hechos
constitutivos de la declaratoria no puedan ser superados a través del régimen constitucional ordinario; y, 4. Que la
declaratoria se decrete dentro de los limites temporales y espaciales establecidos en la Constitucidn de la Republica.

5 Oficio N°. MSP-MSP-2020-1424-0 de 15 de junio de 2020, remitido por el sefior Juan Carlos Zevallos Lépez,
Ministro de Salud Publica.
6 Oficio N°. SNGRE-SNGRE-2020-1753-0 de 15 de junio de 2020, remitido por el sefior Rommel Ulises

Salazar Cedefio, Director General del Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias.

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizarde Garcia. Tel, 254-1800

www.corteconstituconal.gob.ec Guayaquil: Cale Pichincha y Av. 8 de Octubre. Edif. B

o-mall; comur

Pagina 4 de 35



Dictamen N°. 3-20-EE/20
CORTE Juez ponente: Enrique Herreria Bonnet
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

confirmados de contagiados a nivel nacional, y un total de 3 129 de personas fallecidas por
esa enfermedad. A partir de ello, el Presidente de la Republica justifico la necesidad de
“continuar” con las medidas de prevencion extraordinarias.

15. En lamisma linea, cit6 el reporte elaborado por la Directora de la Organizacion Panamericana
de la Salud, quien se refirio a la situacion de la pandemia en Ameérica del Sur, en el sentido
de que el indice de transmision es muy alto y la capacidad hospitalaria es limitada,
recomendando la utilizacion de toda la gama de medidas de salud publica disponibles.

16. Por otra parte, esta Corte verifica que, desde el 11 de marzo de 2020 que la Organizacion
Mundial de la Salud (“OMS”) declaré al COVID-19 como una pandemia mundial y
posteriormente el 16 de marzo el Presidente de la Republica decret6 estado de excepcion por
la presencia del virus en el pais, hasta la actualidad, el nimero de casos en el Ecuador ha
continuado creciendo de forma exponencial, habiéndose registrado 15 casos y 0 muertes al
11 de marzo’; 37 casos y 0 muertes al 16 de marzo de 2020%; y, 53 856 casos y 4 406 muertes
al 27 de junio de 2020°.

17. A partir de la informacion referida, el 9 de abril de 2020%° la OMS consideré que el Ecuador
paso6 de una transmision local™ a una transmisién comunitaria®2.

4.1.2.Sobre el impacto econdémico por efecto de la pandemia del COVID-19

18. Para justificar esta causal, el Decreto 1074 se sustentd en el oficio N°. MDT-MDT-2020-
0335 del Ministerio del Trabajo, en el cual se comunic6 sobre los contratos terminados
durante la pandemia, asi como las desvinculaciones por despido intempestivo que se han
registrado durante el mismo tiempo. Estos ascienden a la cantidad de 180 000 contratos
terminados y 15 000 personas desvinculadas. Asi, el Presidente de la Republica concluyé que
el 20% de las desvinculaciones en el pais se produjeron de forma imprevista, dejando a méas
de 30 000 personas en situacion de desempleo.

7 OMS. “Coronavirus disease 2019 (COVID-19). Situation Report — 51”. 11 de marzo de 2020.
https://www.who.int/docs/default-source/coronaviruse/situation-reports/20200311-sitrep-51-covid-
19.pdf?sfvrsn=1ba62e57 10.

8 OMS Salud. “Coronavirus disease 2019 (COVID-19). Situation Report — 56”. 16 de marzo de 2020.
https://www.who.int/docs/default-source/coronaviruse/situation-reports/20200316-sitrep-56-covid-
19.pdf?sfvrsn=9fda7db2 6.

9 OMS. “Coronavirus disease (COVID-19). Situation Report — 159”. 27 de junio de 2020.
https://www.who.int/docs/default-source/coronaviruse/situation-reports/20200627-covid-19-sitrep-
159.pdf?sfvrsn=93e027f6 2.

10 OMS. “Coronavirus disease 2019 (COVID-19). Situation Report — 80”. 9 de abril de 2020.
https://www.who.int/docs/default-source/coronaviruse/situation-reports/20200409-sitrep-80-covid-
19.pdf?sfvrsn=1b685d64 6.

u La OMS determind que la transmision local se relaciona a que existen ubicaciones donde la fuente de
infeccion se encuentra dentro de los lugares previamente identificados.
2 La OMS sefial6 que la transmision comunitaria se refiere al momento en que se experimenta brotes mas

grandes de transmision local, que impiden determinar circunscripciones especificas. Esta evaluacion de factores
incluye, entre otros: la gran cantidad de casos no vinculados a cadenas de transmisién; el gran nimero de casos de
vigilancia centinela de laboratorio; y/o multiples grupos de casos no relacionados en varias areas del pais.
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Por otro lado, se menciono el oficio N°. MPCEIP-DMPCEIP-2020-0666-O, mediante el cual
el Ministerio de Produccién, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca, informd que la
economia del pais, desde el 16 de marzo al 31 de mayo de 2020, presenta una pérdida en sus
ventas de US $ 14 385 millones, distribuida en los diversos sectores productivos de la
siguiente manera: a) agricultura, US $ 445 millones de pérdidas; b) comercio, US $ 8 015
millones de pérdidas; c) manufactura, US $ 2 216 millones de pérdidas; y, d) servicios, US $
3 187 millones de pérdidas.

En el &mbito de recaudacion tributaria, se refirid el oficio N°. SRI-SR1-2020-0135-OF del
Servicio de Rentas Internas, que notificd una disminucién del 23.2% de ventas en el mes de
marzo del 2020; y, una disminucion del 32.9% de recaudacion del impuesto a la renta, del
mes de abril del 2020, en comparacion con lo recaudado en los mismos meses del afio anterior.

Asimismo, el Decreto 1074 advierte que la caida del precio del petréleo, junto con la
presencia del COVID-19, han ocasionado que los ingresos permanentes y no permanentes del
Estado se vean afectados con una desaceleracion y caida del crecimiento econdémico y un
déficit de cuenta corriente que podria alcanzar valores del 2.2 % y 3.3 % del P.1.B. Por lo
cual, se necesitaria un mayor financiamiento. Todo lo cual, se aleg6 sobre la base del oficio
N°. MEF-VGF-2020-099-0F del Ministerio de Economia y Finanzas.

A lo sefialado, se suman distintos reportes y notas de varios medios de comunicacién en los
gue se informa sobre como la economia del pais se ha visto afectada durante la pandemia.

4.1.3.Verificacion de los hechos

En atencidn a los documentos oficiales que se han adjuntado a esta causa, se constata que el
Presidente de la Republica, en relaciéon con la emergencia econémica que se alega en el
Decreto 1074, justifica su existencia a partir de la informacién provista por el Ministerio de
Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca, el Servicio de Rentas Internas, el
Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Economia y Finanzas, entre otros.

En cuanto a la argumentacion referida a la pandemia, esta Corte, en cumplimiento de su deber
prescrito en el articulo 121 de la LOGJC, ha verificado que, a la fecha, existe un considerable
numero de contagiados y fallecidos a causa del COVID-19. Asimismo, se constata que la
situacion del Ecuador se ha modificado desde el 16 de marzo de 2020 hasta la fecha, pasando
de casos esporédicos, a una transmision local hasta llegar a la actualidad a una transmision
comunitaria.

De tal modo, en virtud del aumento exponencial del nimero de contagiados desde el 16 de
marzo de 2020 a la fecha, este Organismo también observa que, en muchas ciudades del pais,
la situacidn de los hospitales que se encuentran atendiendo la emergencia es critica.

En consecuencia, este Organismo confirma la real ocurrencia de este hecho, puesto que la

pandemia continta siendo un riesgo para la salud de la ciudadania y perduran sus efectos en
los sistemas sanitarios y de salud del pais.
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4.2. Que los hechos constitutivos de la declaratoria configuren una agresion, un
conflicto armado internacional o interno, grave conmocion interna, calamidad
publica o desastre natural

En el articulo 1 del Decreto 1074 se establece que la declaratoria del estado de excepcién
obedece a “circunstancias de calamidad publica”, vinculadas a la permanencia del COVID-
19 en el Ecuador, y a la “emergencia economica”. Por lo cual, cabe hacer referencia al
dictamen N°. 1-20-EE/20 de 19 de marzo de 2020, dentro del cual esta Corte Constitucional
preciso los dos elementos esenciales que configuran esta causal, estos son:

(i) la presencia de una situacion catastréfica derivada de causas naturales o humanas que
afecte gravemente a las condiciones sociales de una regién o de todo el pais; y, (ii) que la
concurrencia de dicha situacién sea imprevista o sobreviniente.

En el referido dictamen se citd la sentencia de la Corte Constitucional de la Republica de
Colombia N°. C-216/11 del 29 de marzo de 2011, en la que se defini6 a la calamidad publica
“(como) una situacién que se deriva de causas naturales o técnicas, y que produce una
alteracién grave e intempestiva de las condiciones sociales, econémicas y ecolégicas de una
region o de todo el pais [...]”.

4.2.1. Sobre la “emergencia econdmica” como hecho constitutivo de una calamidad
publica

En relacion a la “emergencia econémica” el Presidente de la Republica, en su Decreto 1074,
afirmo que:

[...] las circunstancias reportadas por las Carteras de Estado referentes al ambito econémico
en el Estado y las afectaciones que ha tenido por la presencia de la COVID-19 en el pais
corresponden a hechos sobrevivientes (sic) que generan graves consecuencias en la sociedad
ecuatoriana y pueden considerarse como una calamidad publica por emergencia econémica
que afecta al desarrollo del Estado ecuatoriano y sus ciudadanos ante lo cual existe la
necesidad de que se adopten medidas urgentes para enfrentar las consecuencias econémicas
que la COVID-19 generd en el pais.

Frente a esta alegacion, esta Corte debe verificar si los hechos referentes a una crisis
econdmica se configuran dentro de la causal de calamidad publica y, en general, si sucesos
de esta naturaleza puedan alegarse como sustento de la declaratoria de un estado de
excepcion.

Queda fuera de duda que la pandemia ha tenido un impacto en la economia del pais, que se
manifiesta en todas sus areas. No obstante, como es de conocimiento puablico, la crisis
economica y financiera que se encuentra atravesando el Ecuador, no es solo una consecuencia
de la aparicion del COVID-19, sino de hechos previos que han venido ocurriendo en el
Ecuador, los cuales no pueden omitirse.

Asimismo, es importante mencionar que, la “emergencia econémica” a la que hace referencia

el Presidente de la Republica, guarda estrecha relacion con el lento accionar de entidades
dependientes de la funcién Ejecutiva, para controlar y mitigar esta pandemia, pues no se
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constata la planificacion oportuna de mecanismos para enfrentarla, dentro de los cauces
constitucionales ordinarios.*?

Sobre la base de las consideraciones anteriores, es criterio de esta Corte gque, en razén de la
excepcionalidad de un estado de emergencia, los problemas econémicos del pais no se
adecuan al contenido de las causales del articulo 164 de la Constitucién para declarar el estado
de excepcion.

Este criterio se basa en que tales problemas, por tener un caracter endémico, deben ser
solucionados dentro del ordenamiento juridico normal vigente, a través de politicas de
mediano y largo plazo. Caso contrario, las crisis econémicas mantendrian a naciones en
permanentes estados de excepcion.

Lo anterior guarda concordancia con las facultades extraordinarias que se asumen en un
estado de excepcidn, pues éstas estan destinadas a enfrentar contingencias excepcionales o
emergentes, y no para resolver cuestiones estructurales que se deben encarar aplicando el
sistema institucional y juridico ordinario. Por ende, considerar que frente a un evento de esta
naturaleza, el Presidente o Presidenta de la Republica puede asumir facultades
extraordinarias, rebasaria la esencia de un estado de excepcion.

En conclusion, la “emergencia econémica” que se invoca en el Decreto 1074, no se configura
como un hecho que se adecue a ninguna de las causales establecidas en el articulo 164 de la
Constitucion, y, en el caso especifico, no se configura dentro de la causal de calamidad
publica que permita establecer y/o mantener un régimen de excepcionalidad en el pais.

4.2.1. Sobre la permanencia del COVID-19 en el Ecuador, como un hecho
constitutivo de una calamidad publica

Por otra parte, en relacion a la permanencia del COVID-19 en el Ecuador, este Organismo
observa que el Decreto 1074 se fundamenta en un marco factico idéntico al presentado en los
decretos ejecutivos N°. 1017 y 1052, mismos que fueron analizados por esta Corte mediante
dictdmenes N°. 1-20-EE/20 y 2-20-EE/20.

La diferencia factica con los anteriores decretos de estado de excepcion radica en que el pais
paso a una fase de transmisién comunitaria. Es decir, existen hechos sobrevinientes que, pese
a no haber sido alegados por el Presidente de la Republica en el Decreto 1074, permiten a
esta Corte concluir que la situacion se adecua a los pardmetros para considerarla una
calamidad publica.

13

Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen N°. 2-20-EE/20 de 22 de mayo de 2020. Punto decisorio 3.
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4.3. Que los hechos constitutivos de la declaratoria no puedan ser superados a través
del régimen constitucional ordinario

4.3.1. Sobre la posibilidad de superar la “emergencia econdémica” a través del
régimen constitucional ordinario

En relacion a la “emergencia econdmica”, las instituciones puUblicas cuentan con
procedimientos suficientes que deben ser ejercidos de manera oportuna y eficiente para
enfrentar situaciones criticas, que requieren de politicas publicas estructurales y de largo
plazo. De alli, que la declaratoria de estado de excepcion debe circunscribirse Unicamente a
situaciones extremas que no puedan ser resueltas mediante el ejercicio de las competencias,
atribuciones y deberes ordinarios.

Como sustento de lo anterior, este Organismo constata que el régimen constitucional
ordinario preve un catalogo de prerrogativas, facultades y competencias, que permiten a la
Funcion Ejecutiva ejercer de forma exclusiva, o en coordinacién con otras entidades del sector
publico, la toma de decisiones en materia econémica, comercial y fiscal, como por ejemplo
la proposicion de leyes urgentes en materia econémica.*

Por ende, al existir prerrogativas, atribuciones y competencias exclusivas del Ejecutivo en
materia de politica econdémica, fiscal y comercial, que deben ser suficientes para superar los
indices de desempleo, déficit fiscal y deméas fenbmenos econdmicos mencionados, esta Corte
concluye que la “emergencia econémica”, ademas de no constituir una causal que permita
declarar un estado de excepcion, tampoco cumple el presente requisito, pues puede ser
superada a través del régimen constitucional ordinario.

Esta Corte hace notar al Presidente de la Republica, que el uso de una figura excepcional
como el estado de emergencia, exige que quien tiene la potestad de declararlo, cumpla con su
responsabilidad de hacerlo con base en una estricta motivacion y cumpliendo irrestrictamente
las disposiciones constitucionales y legales pertinentes.

4.3.2.Sobre la posibilidad de superar la permanencia del COVID-19 en el Ecuador
a través del régimen constitucional ordinario

Por otra parte, en relacion a la presencia del COVID-19, esta Corte estima que dadas las cifras
que se registran y tomando en cuenta la etapa de transmision comunitaria en la que se
encuentra el pais, por el momento, no existen mecanismos ordinarios que puedan emplearse
para manejar la crisis. Sin embargo, esto debe ser considerado en dos aspectos: (i) la
naturaleza sui generis de esta pandemia y las descomunales consecuencias que el COVID-19
ha generado a nivel mundial; y, (ii) la falta de atencion oportuna del Estado, en el control del
virus y sus efectos.

En relacion al primer punto, este Organismo observa que la pandemia que se encuentra
afectando al Ecuador y al mundo entero, es un suceso que no tiene precedentes, como lo han

Constitucion de la Republica del Ecuador. Articulo 140.
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sefialado varias organizaciones internacionales, tales como la Organizacion de las Naciones
Unidas®®, el Banco Mundial?®, la Organizacion Mundial del Trabajo!’, la OMS, entre otras.

45. La gravedad de esta pandemia, como lo sefiala la OMS, radica en la rapida propagacion del
virus®, la dificultad para identificar casos de contagio® y la alta mortalidad en grupos
especificos de la poblacién. Esto, identifica la organizacion referida, amenaza con abrumar a
los sistemas de salud y sanitarios, asi como cobrar un gran nimero de victimas.

46. A raiz de esto, la OMS ha definido que, a medida que evoluciona la pandemia, existen cuatro
etapas: ausencia de casos, casos esporadicos, conglomerados de casos y transmision
comunitaria. 2 En esta misma linea, la entidad sefiala que las medidas a adoptar por las
autoridades de cada pais, deben tener un enfoque dinamico, dependiendo de la fase de
contagio en que se encuentran.?

47. De tal forma, esta Corte reconoce que la pandemia generada por el COVID-19, es un hecho
nunca antes visto e inesperado, que ha tenido efectos incalculables. No obstante y con
respecto al segundo punto mencionado en el parrafo 43 supra, este Organismo también
observa que, a pesar de la gravedad de la calamidad pablica que nos encontramos atravesando,
sus efectos han empeorado por la falta de atencion oportuna por parte de varias entidades
publicas.

48. Frente a ello, es menester sefialar que este Organismo, en su dictamen N°. 2-20-EE/20, ya
hizo referencia a que la gravedad del COVID-19 requiere la adopcién de todas las medidas
ordinarias que estén a disposicion del Estado y no puede limitarse solamente al régimen
excepcional que caracteriza a un estado de emergencia. De tal modo, esta Corte exhorto:

[...] al Gobierno Nacional para que, dentro de los treinta dias de vigencia del Decreto materia
del presente dictamen, de forma coordinada con todas las autoridades nacionales y locales,
tome las medidas necesarias para organizar y afrontar la pandemia de conformidad con los
mecanismos juridicos ordinarios.

5 El Secretario General de la ONU, afirmé que los Estados y la comunidad internacional, tienen que actuar a
la brevedad del caso, puesto que la pandemia por el COVID-19, ha generado una crisis como ninguna en los 75 afios
de historia de esta organizacion. Fuente: https://www.un.org/en/un-coronavirus-communications-team/above-all-
human-crisis-calls-solidarity

16 Banco Mundial. “Una accion decidida para enfrentar la crisis sin precedentes provocada por la COVID-19
(coronavirus)”. 17 de abril de 2020. https://www.bancomundial.org/es/news/feature/2020/04/17/decisive-action-in-an-
unprecedented-crisis

e Organizacion Internacional del Trabajo. “COVID-19 causes unprecedented jobs crisis, almost all workers
and businesses affected by lockdown measures”. 19 de junio de 2020. https://www.ilo.org/global/about-the-
ilo/newsroom/news/WCMS_748441/lang--en/index.htm

18 La OMS, sefiala que la rapida propagacion del virus, encuentra razén en que transmision del mismo, puede
darse por el contacto directo con personas infectadas o indirectamente por contacto con superficies del entorno
inmediato u objetos que se usan para asistir al paciente o que este utiliza

9 La OMS, indica que la dificultad para identificar casos de contagio, radica en el tiempo que tardan los
sintomas en manifestarse y por la posibilidad de se presenten personas asintomaticas.

20 OMS. “Consideraciones relativas a las concentraciones multitudinarias en el contexto de la COVID-19”. 14

de mayo de 2020. https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/332114/WHO-2019-nCoV-
Adjusting PH_measures-Mass_gatherings-2020.1-spa.pdf
2 Ibid.
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49. Esta disposicion encuentra fundamento en que, si bien la OMS ha sido explicita en sefialar
los graves riesgos de la etapa de transmisién comunitaria, no es menos cierto que su Director
General, afirmé que, pese a la amenaza del virus en esta fase, es posible contenerlo a través
de las medidas adecuadas.?

50. Respecto del parrafo inmediato anterior, se verifica que, no fue sino hasta el 16 de abril de
2016, un mes después de la primera declaratoria de estado de excepcion, que el Presidente de
la Republica present6 a la Asamblea Nacional el “Proyecto de Ley Orgénica de Apoyo
Humanitario para Combatir la Crisis Sanitaria Derivada del COVID19”; mismo que fue
finalmente aprobado el 19 de junio de 2020, es decir, tres meses y tres dias después de la
primera declaratoria de excepcion. Esta demora en la toma de medidas indispensables para
enfrentar la pandemia y sus consecuencias economicas, refleja que las funciones del Estado
no estan tomando con adecuada seriedad su deber de coordinar acciones para cumplir sus
fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos constitucionales que se encuentran
amenazados, conforme el articulo 226 de la Constitucion.

51. Por otra parte, dando cumplimiento a la obligacién prescrita en el articulo 166 de la
Constitucion, el 25 de junio de 2020, la sefiora Johana Pesantez Benitez, secretaria general
juridica de la Presidencia de la Republica, presento el informe de terminacion del estado de
excepcion declarado mediante decreto ejecutivo N°. 1017. En el mismo, se comunico a este
Organismo las actuaciones del COE N durante la pandemia?® y su composicion a través de
mesas Yy grupos de trabajo?. Asimismo, se hizo referencia a las actividades para garantizar la
seguridad ciudadana®®; los operativos ejecutados por las fuerzas armadas; asi como los

2 Declaraciones de  Tedros Adhanom  Ghebreyesus, Director General de la OMS.
https://www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19--
-2-march-2020.

23 La informacion y documentacion generada por el COE N, se relaciona a: (i) infografias e informe de situacion
del nimero de casos en Ecuador; (ii) detalle de resoluciones del COE N; (iii) protocolos y manuales emitidos por el
COE N; (iv) detalle de participantes en las sesiones del COE N; (v) enlaces a informacion publica de: Ministerio de
Salud Publica, Registro Civil, Municipios y Servicio Integrado de Seguridad ECU 911; (vi) mapa de semaforizacion
cantonal, y; (vii) actas del COE N.; de acuerdo al informe remitido, puede ser encontrada en los siguientes enlaces:
https://www.gestionderiesgos.gob.ec/coe-nacional/ y https://sites.google.com/view/mesastecnicas-covid19/.

2 La informacién detallada del trabajo desarrollado por cada mesa y grupo de trabajo se encuentra en el
siguiente enlace:
https://nube.gestionderiesgos.gob.ec/index.php/s/nxPKc3G9pzCm68Y ?path=%2FSecretario%20del%20COE%20Na
cional

% En la informacién que se adjunta, se detalla las actuaciones realizadas para prevenir el contagio del virus en
los servidores policiales, asi como las medidas de seguridad y directrices que se han implementado para la
identificacion, diagnostico, tamizaje y seguimiento de servidores policiales sospechosos y positivo. De acuerdo al
informe, las directrices emitidas en el marco de la seguridad ciudadana durante el estado de excepcion, incluyen
disposiciones como: (i) protocolo para la articulacion de los sistemas locales de proteccion de derechos de nifios, nifias,
adolescentes y personas adultas mayores en el marco de la emergencia sanitaria COVID-19; (ii) lineamientos para el
procedimiento policial en casos de violencia contra las mujeres en el &mbito familiar durante la emergencia sanitaria
COVID-19; (iii) apoyo a control de incidentes en centros de privacion de libertad ante amotinamientos; (iv) apoyo
logistico y técnico para el levantamiento de cadaveres; y, (v) control de incidentes delictivos de tré&fico de sustancias
estupefacientes a través de plataformas de entrega de comida a domicilio, entre otros.

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizarde Garcia. Tel, 254-1800

www.corteconstituconal.gob.ec Guayaquil: Cale Pichincha y Av. 8 de Octubre. Edif. B
o-mall; comur gob.&c

Pagina 11 de 35


https://www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---2-march-2020
https://www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---2-march-2020
https://www.gestionderiesgos.gob.ec/coe-nacional/
https://sites.google.com/view/mesastecnicas-covid19/
https://nube.gestionderiesgos.gob.ec/index.php/s/nxPKc3G9pzCm68Y?path=%2FSecretario%20del%20COE%20Nacional
https://nube.gestionderiesgos.gob.ec/index.php/s/nxPKc3G9pzCm68Y?path=%2FSecretario%20del%20COE%20Nacional

Dictamen N°. 3-20-EE/20
CORTE Juez ponente: Enrique Herreria Bonnet
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

mecanismos relacionados a la inclusion econémica y social®®, salud®’, educaciéon y
conectividad?®, violencia contra las mujeres, pueblos indigenas®, trabajo®, personas en
situacion de movilidad humana3!, acceso a la informacion, libertad de expresion y protesta
publica y personas privadas de libertad®2.

52. De esta manera, se colige que en un inicio, no fue posible dimensionar la magnitud de la
actual pandemia y tampoco era factible calcular que la misma sobrepasaria las capacidades
sanitarias, juridicas, politicas, sociales e institucionales, no solo del Ecuador, sino de gran
parte de los paises del mundo. No obstante, no es menos cierto que la situacion, desde el 16

% Se comunica que se generaron mecanismos de articulacién con Gobiernos Auténomos Descentralizados para
la compra y entrega de kits de alimentos, se entregaron kits de alimentos a través de los centros de desarrollo infantil,
centros de cuidado diurno, espacios activos con alimentacion, centros de erradicacion de trabajo infantil y centros
diurnos de desarrollo integral para personas con discapacidad. Ademas, se informd que se mantuvieron activos otros
programas de transferencia monetaria a nivel nacional que corresponden a los siguientes: bono de desarrollo humano;
bono de desarrollo humano con componente variable; pensién mis mejores afios; pension para adultos mayores; pension
toda una vida; pension para personas con discapacidad, y; bono Joaquin Gallegos Lara.

2 Entre las medidas destacan: el fortalecimiento del sistema publico de salud, la atencién a la COVID-19 y el
abordaje de otras situaciones pre-existentes o particularidades de los pacientes durante el estado de excepcidn, la
continuacién y ampliacion de programas de vacunacion para evitar brotes de enfermedades prevenibles, y otras medidas
para garantizar el derecho a la salud. Por Gltimo, el informe se refirid: al plan de preparacion y respuesta del Ecuador
ante la COVID-19; al informe plan de preparacion y respuesta COVID-19, y al plan Nacional de Contingencia
SARCOV2.

28 Se informd que se desarrolld el “Plan Educativo COVID-19” que tiene como objetivo garantizar la
continuidad del proceso educativo de nifios, nifias y adolescentes del pais. Como parte de este programa, en el informe
consta que se ha desarrollado un portal web de recursos educativos y se ha reforzado la television y radio educativas
mediante la sefial de EDUCA que tiene cobertura en todo el territorio nacional. De acuerdo a la informacion presentada,
las estrategias desarrolladas son: fortalecer y potenciar la conectividad en el marco del acceso a la educacion. Ademas,
se manifestd que, desde el 04 de mayo de 2020, se amplié la programacion televisiva a dos horas para la difusion en
dos franjas diferencias; y, conectividad — SMA (3G/4G); y, desde el 20 de marzo de 2020, se ampli6 el horario de
programacion EDUCA en television y radio, de 30 minutos a una hora

2 Se informd que se desarrollé la Campafia de Comunicacion intercultural digital de informacion a nacionales
y pueblos sobre la prevencion de la COVID-19 que contiene los siguientes componentes: (i) mensajes claves sobre los
lineamientos para la prevencion frente a la COVID-19; (ii) guia de campo para vigilancia comunitaria; (iii) saberes y
medicina ancestral para orientar a Nacionalidades y Pueblos en casos de contagio, y; (iv) acceso a créditos y bono de
proteccion familiar. Asimismo, en el informe consta que la difusién de los mensajes se ha realizado en los idiomas
chapaala, tsafiqui, shuar, awa y kichwa, a través de las radios comunitarias

30 Se resalta la emision de la siguiente documentacion: directrices para la reactivacion econémica a través del
retorno progresivo al trabajo del sector privado; directrices para el retorno al trabajo presencial del servicio publico;
directrices para la prevencion y proteccion de los trabajadores y servidores publicos que formen parte de los grupos de
atencion prioritaria y grupos con mayores factores de riesgo frene a la exposicion al SARS CoV-2 dentro de los espacios
laborales; y, directrices para la prevencion y proteccion de los trabajadores y servidores publicos frente al coronavirus
(COVID-19) dentro de los espacios laborales.

81 Se comunico que se elabord el “Protocolo para el ingreso al pais, durante la vigencia del estado de excepcion,
de nifios, nifias y adolescentes que estan fuera del pais sin sus padres o tutores legales, mujeres en estado de gestacion,
personas con discapacidades y tercera edad” y el “Protocolo para el ingreso al pais, permanencia y salida de aislamiento
preventivo obligatorio durante la vigencia del estado de excepcion”. Las actividades desarrolladas, de acuerdo al
informe, corresponden a: campafias comunicaciones a través de redes sociales; activacion de nimeros telefonicos de
emergencia 24/7; contacto directo con autoridades locales para conocer protocolos sanitarios y medidas de prevencion
e informacion para la comunidad ecuatoriana; elaboracion de mapas geogréaficos para determinar la ubicacion de los
compatriotas y mantenerlos informados con datos oficiales, entre otros.

2 Se realiz6 un recuento de las medidas, tales como: (i) prevencion de contagios: dentro de este ambito el
Servicio Nacional de Atencion a Personas Privadas de Libertad (SNAI); (ii) coordinacion interinstitucional y reduccién
del hacinamiento; (iii) indultos presidenciales; (iv) cambio de régimen; (v) sustitucidn de prision preventiva; (vi)
revocatoria de prision preventiva; entre otros.
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de marzo de 2020 hasta la actualidad, se ha agudizado de tal forma que los nimeros de
contagiados y fallecidos han aumentado sustancialmente, con el riesgo de rebrotes de la
enfermedad.

De tal forma que, si bien la pandemia generada por el COVID-19 ha sido inédita tanto en su
naturaleza como en sus afectaciones, también es verdad que, conforme lo sefiala la OMS, la
misma podia ser controlada. Mas aun, a criterio de esta Corte, en un lapso de 90 dias,
conforme fue dispuesto mediante dictdmenes N°. 1-20-EE/20 y 2-20-EE/20.

Esto no implica, bajo ningln concepto, que el Estado pudiera erradicar el COVID-19 del pais,
pues ello, ademéas de ser desproporcional, conforme ha sido sefialado por la OMS, sera
imposible, al menos a corto plazo.® No obstante, tal como lo sefialé este Organismo en el
dictamen N°. 2-20-EE/20, el Ejecutivo y el resto de funciones del Estado, tienen el deber de
utilizar todos los mecanismos juridicos ordinarios que sean necesarios para afrontar y
controlar la pandemia y sus efectos, actuando de manera conjunta, coordinada y dentro del
ambito de sus funciones, en cumplimiento del articulo 226 de la Constitucién.

Lo anterior encuentra fundamento en que ningln Estado democratico puede permanecer en
un régimen excepcional de manera permanente; pero, ademas y principalmente, en el deber
que tiene el Estado de garantizar los derechos de las personas bajo su jurisdiccion, como son,
en el caso especifico, el derecho a la vida, a la integridad, y a la salud.

Consecuentemente, se exhorta al Ejecutivo para que, de forma coordinada con el resto de las
funciones y entidades descentralizadas del Estado, tome las medidas necesarias para enfrentar
la pandemia de conformidad con los mecanismos juridicos ordinarios.

Bajo estas dos consideraciones, este Organismo observa que, los hechos constitutivos de la
declaratoria no puedan ser superados a través del régimen constitucional ordinario, por la
crisis sin precedentes que la pandemia ha representado a nivel mundial; pero, también por un
accionar estatal poco acucioso, que ha generado gue la pandemia se vea agudizada y que no
existan, aun, los mecanismos ordinarios necesarios para combatir el COVID-19 y sus efectos.

4.4. Que la declaratoria se decrete dentro de los limites temporales y espaciales
establecidos en la Constitucion

Como ultimo punto del control material de la declaratoria en cuestion, es necesario analizar
los limites temporales y espaciales de la declaratoria en cuestion. Conforme se ha evidenciado
a lo largo del presente dictamen, el Decreto 1074 sufre ciertos vicios, puesto que: (i) se
justifico, ademas de la pandemia por el COVID-19, en la crisis econdémica por la que se
encuentra atravesando el pais; (ii) se hizo referencia a hechos idénticos a los expuestos en los
decretos ejecutivos N°. 1017 y 1052, sin exponer ninguna situacion diferente a la ya analizada
en los dictamenes N°. 1-20-EE/20 y 2-20-EE/20; y, (iii) si bien el COVID-19 ha tenido una
magnitud nunca antes vista, la misma se ha visto agravada por el tiempo que han tardado las
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distintas funciones del Estado en adecuar el ordenamiento juridico, de acuerdo a las
exigencias que esta pandemia demanda.

De esta manera, frente a los elementos antes expuestos, esta Corte, a la luz del articulo 164
de la Constitucion, deberia concluir que no se cumple con los limites temporal y espacial,
prescritos en la Constitucion, puesto que, por un marco factico idéntico, se estan decretando
60 dias adicionales de excepcionalidad en todo el territorio nacional, pese a los 90 dias ya
reconocidos en los dictdmenes N°. 1-20-EE/20 y 2-20-EE/20.

Sin embargo, esta Corte también es consciente que, de impedir el régimen de excepcion
decretado por el Presidente de la Repulblica en el Decreto 1074 y de levantarse todas las
medidas de forma inmediata, el consecuente rapido crecimiento de los contagios generaria
efectos nefastos para la salud de las personas; por ello, ignorar esta realidad implicaria un
actuar irresponsable en razon de las afectaciones a derechos, mismas que serian de
dimensiones irreparables e incuantificables, puesto que se pondria en peligro la vida, la
integridad y la salud de los habitantes del Ecuador.

4.4.1.Sobre el limite temporal fijado en la declaratoria

Esta Corte reconoce que, de la redaccién del articulo 164 de la Constitucion, un estado de
emergencia puede ser declarado por un maximo de 60 dias y con una prérroga por 30 dias
mas, de modo que, de una interpretacion estrictamente literal, un régimen de excepcién no
puede durar mas de 90 dias.

El criterio de establecer limites temporales, no solo es necesario para no desnaturalizar la
figura del estado de excepidn, sino que es indispensable para garantizar la vigencia de un
sistema democratico. De este modo, el fin que debe perseguir la declaratoria de un estado de
excepcion, es utilizar las acciones extraordinarias que la Constitucion prescribe, para contener
de forma répida y eficiente una determinada situacion, y, con ello, ganar tiempo para
coordinar esfuerzos dentro del régimen ordinario.

En este orden de ideas, es importante recordar que la nocion de excepcionalidad de una
calamidad publica tiene que ver con el hecho de que la imprevision, gravedad y magnitud de
la misma, hagan imposible superarla -de manera inmediata- por medio de los instrumentos
normales del ordenamiento juridico. Esto, nuevamente, en virtud de que la figura de estado
de excepcion o de emergencia, ha sido disefiada para ser temporal y debe tener como fin el
retornar cuanto antes al régimen juridico ordinario

Empero, conforme se ha venido desarrollando a lo largo de este dictamen, estamos frente a
una pandemia sin precedentes, la cual no podia ser prevista por el constituyente al momento
de redactar la Constitucion.

En consecuencia, sin que el presente dictamen convalide las acciones del Ejecutivo y del resto
de funciones del Estado, esta Corte considera que, en el presente caso, el articulo 164 de la
Constitucion, debe ser interpretado de manera integral y transversal con el resto del texto
constitucional, especificamente a partir del principio de necesidad, reconocido en el segundo
inciso del articulo en mencion.
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66. De tal modo, considerando los vacios argumentativos contenidos en el Decreto 1074 (parrafo
58 supra) y tomando en cuenta la gravedad de los hechos y la magnitud de las consecuencias
que implicarian levantar las medidas, esta Corte concluye que, la situacion actual amerita un
régimen de excepcionalidad por 60 dias, sujeto a ciertas condiciones que garanticen el deber
del Estado de asegurar un adecuado transito a la nueva normalidad.

67. Por (timo, esta Corte reconoce que otra composicién de este Organismo validd,
erréneamente, la constitucionalidad de estados de excepcion, cuando los hechos presentados
eran exactamente los mismos, sin que hubiere fundamentacién alguna para justificar estas
decisiones. Esto ocurrio, pues, quien representaba al Ejecutivo en ese entonces, no habia
demostrado haber efectuado acciones tendentes para retornar a la normalidad®, revelando que
hubo fraude a la Constitucion.

68. Con base al comentario anterior, el equivocado precedente no es asimilable al presente caso,
no solo por la magnitud del COVID-19, la cual no es comparable a situacién alguna que se
haya tratado por este Organismo en el pasado, sino también por el estricto analisis que se esta
realizando, a través del principio de necesidad, de la comprobacion de una situacion factica
inédita, de la constatacion de las causas para que el COVID-19 continde y de la
condicionalidad a la que esta sujeto el Decreto 1074. Esto demuestra, no sélo el absoluto
respeto a la Constitucion, sino también un ejercicio verdadero de interpretacion y justicia
constitucional, al amparo de hechos especificos, no previstos en la norma suprema, por una
pandemia mundial.

69. Bajo las argumentaciones previamente realizadas, dadas las circunstancias constatadas y
tomando en cuenta las condiciones a las que se encuentra sujeto el Decreto 1074, esta Corte
concluye que procede conceder dictamen otorgando el lapso de excepcion demandado.®

4.4.2. Sobre el limite espacial fijado en la declaratoria

70. Considerando los datos vertidos por el Ejecutivo, existen cantones en donde los Comités de
Operaciones de Emergencia nacional, provincial y cantonal, han permitido el paso de
semaforo rojo a amarillo y de amarillo a verde. EI cambio de seméaforo implica una
flexibilizacion de las medidas de aislamiento y distanciamiento social, en razon de que la
situacion en estas circunscripciones ha mejorado y se ha logrado controlar, en alguna medida,
la crisis sanitaria.

34 Véase: Corte Constitucional del Ecuador, para el periodo de transicion. Sentencia N°. 0003-09- SEE-CC.
Caso N°. 0003-09-EE y 0004-09-EE acumulados de 3 de septiembre del 2009. Juez ponente: Patricio Pazmifio Freire.
3% Organizacion de Estados Americanos. “Convencion Americana sobre Derechos Humanos”. 7 al 22 de

noviembre de 1969. “CAPITULO IV. SUSPENSION DE GARANTIAS, INTERPRETACION Y APLICACION. Articulo
27. Suspension de Garantias.- 1. En caso de guerra, de peligro publico o de otra emergencia que amenace la
independencia o seguridad del Estado parte, éste podra adoptar disposiciones que, en la medida y por el tiempo
estrictamente limitados a las exigencias de la situacion, suspendan las obligaciones contraidas en virtud de esta
Convencién, siempre que tales disposiciones no sean incompatibles con las demas obligaciones que les impone el
derecho internacional y no entrafien discriminacién alguna fundada en motivos de raza, color, sexo, idioma, religién
u origen social. [...]”.
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71. Al respecto, toda vez que el Ecuador permanece en un etapa de contagio comunitario y que
existen riesgos de rebrotes, es necesario que el decreto de estado de excepcion rija dentro de
todo el territorio nacional.

72. No obstante, siguiendo las recomendaciones de la OMS, el limite espacial prescrito en el
Decreto 1074, debe interpretarse por medio de un enfoque dindmico, relajando o ajustando
las medidas, a partir de la evolucion del virus en cada circunscripcién. De modo que, en
aquellos territorios en donde el COE N ha justificado el cambio al seméaforo verde, pese a
permanecer el régimen de excepcionalidad, se deberd propender el empleo de medidas
ordinarias para continuar mitigando la pandemia.

73. Asi, al amparo de las consideraciones previas y tomando en cuenta las condiciones a las que
se encuentra sujeto el Decreto 1074, esta Corte considera que el mismo se encuentra dentro
de los limites espaciales establecidos en la Constitucién.

4.5. Sobre las condiciones a cumplir para la constitucionalidad del Decreto 1074 y el
régimen de transicion

74. En atencion a declaraciones de representantes de la OMS, las probabilidades de que el
COVID-19 desaparezca y, en consecuencia, el mundo retorne a la situacién de normalidad
previa a su aparicion, es baja®. Asimismo, conforme se sefialé previamente, el estado de
excepcion no puede ser desnaturalizado, perennizarse y convertirse en un régimen
“ordinario”™.

75. En consecuencia, en relacion al caso in examine, el Estado debe desarrollar mecanismos, por
un lado, para controlar la crisis sanitaria®; y por otro lado, para sobrepasar este régimen
extraordinario, acoplando sus instituciones y ajustando su ordenamiento juridico y social, en
atencion a las nuevas exigencias que la pandemia demanda; preservando la totalidad de
derechos reconocidos, y en especial, los derechos a la salud, vida digna e integridad de la
poblacion.®

36 Declaraciones de Michael Ryan, Director Ejecutivo del programa de emergencias sanitarias de la OMS.
https://www.pscp.tv/w/ImrGmQaWpBQGy.

37 Asamblea General de las Naciones Unidas. “Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos”. Resolucion
N°. 2200 A (XXI), de 16 de diciembre de 1966. Articulo 4. Asamblea General de las Naciones Unidas. Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Resolucion N°. 2200 A (XXI), de 16 de diciembre de
1966. Articulo 4. Organizacion de Estados Americanos. “Convencion Americana sobre Derechos Humanos”. 7 al 22
de noviembre de 1969. Articulo 27. Corte Interamericana de Derechos Humanos. “Declaracion de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos N°. 1/20, 9 de abril de 2020. COVID-19 y derechos humanos: los problemas y
desafios deben ser abordados con perspectiva de derechos humanos y respetando las obligaciones internacionales”.
CIDH. Comunicado de prensa: “La CIDH llama a los Estados de la OEA a asegurar que las medidas de excepcion
adoptadas para hacer frente la pandemia COVID-19 sean compatibles con sus obligaciones internacionales”, 17 de
abril de 2020: http://www.0as.org/es/cidh/prensa/comunicados/2020/076.asp. CIDH. Resoluciéon N°. 1/2020,
“Pandemia y derechos humanos en las Américas”. 10 de abril de 2020.

38 El control de la pandemia, debe entenderse como la gestion adecuada de la misma mientras ain se encuentre
evidencia de su existencia, hasta su futura y deseable erradicacion.
39 OMS. “Strengthening and adjusting public health measures throughout the COVID-19 transition phases

Policy ~ considerations for the  WHO European Region”. 24 de  abril de  2020.
https://www.euro.who.int/__data/assets/pdf file/0018/440037/Strength-AdjustingMeasuresCOV1D19-transition-

phases.pdf.
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De esta forma, se demanda a las distintas funciones del Estado para que, en el ambito de sus
atribuciones, trabajen de manera coordinada, para alcanzar mecanismos adecuados que
permitan combatir y controlar de manera eficiente y sostenible la pandemia del COVID-19.

Estos mecanismos pueden incluir, sin que esta sea una lista taxativa, la regulacion de derechos
vinculados al tratamiento de la crisis, asi como de las potestades de entes que deberén
permanecer para el control y mitigacion del virus. Asimismo, se puede emplear
procedimientos constitucionales ordinarios como la priorizacion del teletrabajo, la
reglamentacion del transporte publico y del aforo méximo de lugares publicos, entre otros
temas. Adicionalmente, a partir del sistema de gestion de riesgos prescrito en los articulos
389 y 390 de la Constitucion, se puede analizar las medidas Optimas para garantizar un
régimen de transicion.

Para ello, el Ejecutivo asi como todas las funciones con potestad normativa y entidades
publicas, deben trabajar de manera conjunta y coordinada para encontrar vias expeditas con
el proposito de adecuar el sistema politico y juridico a las necesidades que la crisis sanitaria
exige, incluso con la expedicién de cuerpos normativos. Ademas, el Estado debera privilegiar,
(i) la proteccién y promocién de derechos y libertades de toda la poblacion, especialmente de
aquellos grupos que historica y socialmente han sido preteridos, y que, a raiz de esta crisis,
su situacion pudo haber empeorado; asi como, (ii) el mantenimiento y fortalecimiento del
régimen democratico y sus instituciones.

Bajo estas consideraciones y con el objetivo de verificar el cumplimiento de las condiciones
impuestas a la constitucionalidad del Decreto 1074, el Presidente de la Republica debera
informar cada 30 dias a esta Corte, respecto de todas las acciones dirigidas a establecer un
régimen de transicion a la “nueva normalidad”.

5. Control formal de las medidas adoptadas®

En virtud de la constitucionalidad condicionada al Decreto 1074, es menester que esta Corte
se pronuncie sobre las medidas, de modo se garantice que, durante la vigencia de la presente
declaratoria, no se cometan atropellos en contra de los ciudadanos.

5.1. Que se ordenen mediante decreto ejecutivo, de acuerdo con las formalidades que
establece el sistema juridico

Las medidas adoptadas con fundamento en la declaratoria del estado de excepcion fueron
dispuestas mediante el Decreto 1074 de 15 de junio de 2020. En consecuencia, cumplen este
primer requisito formal.

40

El articulo 122 de la LOGJCC establece los siguientes requisitos formales de las medidas adoptadas con

fundamento en la declaratoria de estado de excepcion: 1. Que se ordenen mediante decreto, de acuerdo con las
formalidades que establece el sistema juridico; y, 2. Que se enmarquen dentro de las competencias materiales,
espaciales y temporales de los estados de excepcion.
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5.2. Que se enmarquen dentro de las competencias materiales, espaciales y temporales
de los estados de excepcion

82. Las medidas adoptadas con fundamento en la declaratoria en cuestion, tienen una
temporalidad de 60 dias y una extension espacial en todo el territorio ecuatoriano. Estas son:

a. La movilizacion en todo el territorio nacional de las entidades de la Administracion
Publica Central e Institucional para que trabajen conjuntamente en mantener las
medidas de prevencion necesarias frente al COVID-19, y en especial el Ministerio de
Salud Publica y el Servicio Nacional de Gestiéon de Riesgos y Emergencia para que
coordinen de modo permanente acciones orientadas a atender y mitigar los efectos del
coronavirus en el Ecuador;

b. La movilizacion en todo el territorio nacional de todas las entidades de la
Administracién Publica Central e Institucional, en especial el Ministerio de Economia
y Finanzas, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el Ministerio de Produccion,
Comercio Exterior, Inversiones y Pesca y Ministerio de Trabajo para que coordinen
esfuerzos en el marco de sus competencias con la finalidad de reactivar las actividades
econdémicas en el pais, particularmente en aquellas provincias que se vieron mas
afectadas por la presencia del COVID-19 o que aun se encuentren en seméaforo en rojo
de conformidad con las decisiones de los Comités de Operaciones de Emergencia de
los niveles desconcentrados correspondientes.

c. La movilizacion de las Fuerzas Armadas, reafirmando que su participacion en el
restablecimiento del orden publico es complementaria a las acciones de la Policia
Nacional en cumplimiento de los principios y normas constitucionales, asi como en el
marco legislativo vigente en materia de Seguridad Publica y del Estado y que su
participacion especifica estara relacionada, con la colaboracién en el control de las
limitaciones de derechos dispuestas.

d. La suspension y limitacion del derecho a la libertad de transito y del derecho de
asociacion y reunion; de conformidad con lo establecido por el COE N* y por los
comités de operaciones cantonales*?, en la aplicacion del principio constitucional de
descentralizacion subsidiaria.

e. La limitacion del derecho a la libertad de transito con la finalidad especifica de
mantener las medidas de aislamiento y distanciamiento social segin corresponda
conforme el color del seméaforo adoptado en cada cantén.*?

4a El COE N dispondra los horarios y mecanismos de suspension de cada uno de estos derechos en razon del
color del seméforo adoptado por el gobierno autdnomo descentralizado correspondiente a cada canton asi como las
directrices especificas para el ejercicio de actividades laborales y econémicas en cada jurisdiccion cantonal conforme
el color del semaforo que corresponda.

42 Dichos Comités seran los responsables directos de coordinar con las instituciones pertinentes los mecanismos
y medios id6neos para la ejecucién de las suspensiones determinadas por el COE N.
4 “A fin de reactivar las actividades econémicas en los escenarios de aislamiento y distanciamiento social, los

ministerios de Agriculturay Ganaderia, Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca y de Trabajo coordinaran
con el COE N acciones emergentes orientadas a la reactivacion laboral y productiva que contengan los mecanismos
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f.  La limitacion del derecho a la libertad de asociacion y reunién respecto de todos los
eventos de afluencia y congregacion masiva a nivel nacional.*

g. Ladeclaratoria de toque de queda, especificando que no se podra circular en las vias
y espacios publicos a nivel nacional a partir del 15 de junio de 2020, en los términos
que disponga el COE N, de conformidad con los parametros aplicables al color del
semaforo que corresponda en cada cantén.*

h. Las requisiciones, en casos de extrema necesidad, para mantener los servicios que
garanticen la salud publica, el orden y la seguridad en todo el territorio nacional. Las
mismas se hardn de conformidad con la Constitucion y en cumplimento del
Reglamento a la Ley de Seguridad Publica y del Reglamento de Requisicion de
Bienes.

Esta Corte considera que las medidas adoptadas en los numerales 1, 2, 3, y 8 se enmarcan en
las competencias materiales del estado de excepcidn, toda vez que el articulo 165 numeral 8
de la Constitucion faculta al Presidente de la Republica, en el contexto de un estado de
excepcion, disponer las movilizaciones y requisiciones necesarias.

Asimismo, estan permitidas las disposiciones contempladas en los numerales 4, 5, 6 y 7 de
acuerdo al primer inciso del articulo ibidem. El resto de las 6rdenes emitidas en el Decreto
1074 buscan regular el alcance y aplicacion de estas medidas por cada una de las entidades
intervinientes.

Por otra parte, conforme se observo en el parrafo 8 supra, y al amparo de las argumentaciones
presentadas en la seccion 4.4., las medidas han sido dictadas en todo el territorio nacional por
un lapso de 60 dias.

De tal forma, esta Corte Constitucional concluye que las disposiciones ordenadas, se
enmarcan dentro de las competencias materiales, espaciales y temporales de los estados de
excepcion. Por lo tanto, las medidas dispuestas en la declaratoria estan en concordancia con
los requisitos formales establecidos en el articulo 122 de LOGJCC.

6. Control material de las medidas

Conforme se evidencié en la seccion 5.2, las medidas adoptadas en el Decreto 1074 son de
distinto caracter. Por consiguiente, el control de constitucionalidad que se debe realizar frente

para que las actividades laborales y productivas puedan reactivarse y desarrollarse de modo permanente en cada
jurisdiccion cantonal generando directrices para cada sector productivo que garanticen el cumplimiento de protocolos
y directrices de bioseguridad para evitar el contagio de la COVID-19.”

44

Respecto de otras actividades de asociacion y reunion, el COE N determinara los términos de la ejecucion de

la suspension dependiendo del color en el cual se encuentra cada jurisdiccién cantonal conforme el semaforo
establecidos para el efecto

45

Estaran exentos del toque de queda, en los términos que determine el COE N, todos aquellos sectores

econdmicos y actividades laborales que se encuentran incluidos en las actividades de reactivacion laboral y productiva
establecida en el articulo 4.
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a cada disposicion, debe ser distinto, de acuerdo a la naturaleza y al nivel de afectacion al
integral goce y ejercicio de derechos.

En este sentido, los articulos 2, 3, 4, 5, 6 y 7, ordenan, como medidas para combatir el
COVID-19: (i) limitar los derechos a la libertad de transito, asi como a la libertad de reunion
y asociacién; (ii) movilizar a varias entidades de la administracion publica central e
institucional®; (iii) requisar cuando haya lugar; y, (iv) las atribuciones de gestion y
administracion del COE N de la crisis sanitaria.

Antes de entrar a analizar cada una de estas disposiciones, es preciso que esta Corte realice
una puntualizacién con respecto al limite del actuar estatal durante una época de pandemia
como la que vivimos, mismo que ha sido recogido en los dictamenes N°. 1-20-EE/20 y 2-20-
EE/20. En este sentido, la Comision Interamericana de Derechos Humanos (“CIDH”) ha
ratificado el deber de organizar:

el aparato gubernamental y, en general, todas las estructuras a través de las cuales se
manifiesta el ejercicio del poder publico, de manera tal que sean capaces de asegurar
juridicamente el libre y pleno ejercicio de los derechos humanos, a través de la organizacion.*’

Asimismo, es preciso sefialar que todas las politicas y medidas que el Estado ejecute en el
marco de la crisis sanitaria, deben tomar en cuenta la universalidad, inalienabilidad,
indivisibilidad, interdependencia e interrelacién de todos los derechos humanos, asi como el
principio democréatico de rendicién de cuentas y el respeto y proteccion al Estado de
Derecho.®

De este modo, toda limitacion de derechos que se produzca durante el estado de excepcion
debe:

[...] ajustarse a los principios «pro persona, [...] tener como finalidad legitima el estricto
cumplimiento de objetivos de salud publica [...] (cumplir) con el principio de legalidad, ser
necesarias en una sociedad democratica y, por ende, resultar estrictamente proporcionales
para atender la finalidad legitima de proteger la salud [...].*°

Las instituciones publicas que participan de la ejecucion del estado de excepcion, se
abstendran:

[...] de suspender procedimientos judiciales iddneos para garantizar la plenitud del ejercicio
de los derechos y libertades, entre ellos las acciones de habeas corpus y amparo para controlar
las actuaciones de las autoridades, incluyendo las restricciones a la libertad personal en dicho

46

Ministerio de Salud Publica, el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencia, el Ministerio de

Economia y Finanzas, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el Ministerio de Produccién, Comercio Exterior,
Inversiones y Pesca y Ministerio de Trabajo, las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional.

47
8
49

en

CIDH. Resolucion N°. 1/2020. “Pandemia y Derechos Humanos en las Américas”, 10 de abril de 2020.

Ibid.

CIDH. Comunicado de Prensa. “CIDH llama a garantizar la vigencia de la democracia y el Estado de Derecho
el contexto de la pandemia de COVID 197, 9 de junio de 2020.

http://www.oas.org/es/cidh/prensa/comunicados/2020/130.asp
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contexto. Estas garantias deben ejercitarse bajo el marco y principios del debido proceso
legal >0

Como garantia final, se debe recalcar los parametros determinados en los dictamenes N°. 1-
20-EE/20 y 2-20-EE/20, y tomando de referencia la recomendacion realizada por la CIDH,
es necesario que las autoridades encargadas, controlen y evaluen permanentemente las
disposiciones que se dicten en la situacion de emergencia, con el objetivo de revocarlas o
modificarlas de acuerdo a las nuevas circunstancias que se presenten. %

Bajo estas consideraciones, es preciso analizar el cumplimiento de los requisitos prescritos
en el articulo 123 de la LOGJCC. Al respecto, en la seccion 4.1. esta Corte verifico la real
ocurrencia de los hechos referidos a la pandemia COVID-19, por cuanto:

[...] las 24 provincias se encuentran en etapa de transmisién comunitaria, lo que significa que
todas las provincias deben prepararse para la atencion de casos que pueden necesitar
hospitalizacion o atencion en cuidados intensivos [...] (por lo que se deben) mantener las
directrices de aislamiento y distanciamiento social.

Adicionalmente, se comunicd a este Organismo, que la presencia del COVID-19, continta
siendo un “riesgo inminente para la salud publica™. Por otro lado, en la seccién 4.4., este
Organismo evidenci6 que no es posible controlar la crisis sanitaria mediante los mecanismos
constitucionales ordinarios.

En consecuencia, se comprueba que existe un nexo causal directo e inmediato, entre los
hechos que ha constatado esta Corte, y las medidas de suspensién y limitacion de derechos,
movilizacién y requisiciones adoptadas. De tal forma que, tomando en cuenta que la
constitucionalidad del presente decreto estd condicionada a implementar medidas que
permitan establecer un régimen de transicion, las disposiciones adoptadas, por el momento,
cumplen con el nimero 3 del articulo 123 de la LOGJCC.

Bajo estas consideraciones, se pasara a estudiar cada una de las medidas, mismas que han
sido agrupadas, de acuerdo a los temas sobre los que versan, como se indic6 en el parrafo 88
supra.

Como marco general, es menester especificar que, conforme se ha observado en los
dictdmenes N°. 1-20-EE/20 y 2-20-EE/20, y se ha verificado en las secciones previas, el
objetivo de estas medidas es mitigar y combatir la presencia del COVID-19 en el Ecuador, de
modo que se reduzca el nimero de contagios y fallecidos a causa de la pandemia, velando por
los derechos a la vida, integridad y salud de las personas. Por lo que se observa la existencia
de un objetivo constitucionalmente legitimo, de acuerdo al nimero 1 del articulo 3, articulo
32; nimeros 1, 2 y 3 del articulo 66; y, articulo 164 de la Constitucion.

50

CIDH. Comunicado de prensa: “La CIDH llama a los Estados de la OEA a asegurar que las medidas de

excepcion adoptadas para hacer frente la pandemia COVID-19 sean compatibles con sus obligaciones internacionales”,
17 de abril de 2020: http://www.0as.org/es/cidh/prensa/comunicados/2020/076.asp.

51

Ibid.
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6.1. Sobre la suspension y la limitacion a los derechos a la libertad de transito y a la
libertad de reunién y asociacion

99. El Decreto 1074 dispone la suspensién y limitacion de los derechos a la libertad de transito,
asi como a la libertad de reunion y asociacion, por medio del aislamiento y distanciamiento
social.

100. Al respecto, es importante recalcar que, de acuerdo a los articulos 4, 12, y 22 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, asi como los articulos 15, 16, 22 y 27 de la
CADH, se reconoce que estos derechos pueden ser objeto de suspension o limitacidn, siempre
gue estas se hallen previstas en la ley y sean necesarias en el marco de una sociedad
democratica, para proteger la seguridad nacional, el orden publico, la salud, la moral pablica
0 los derechos y libertades de terceros.

101.  Esta Corte ya se ha pronunciado al respecto en el dictamen N°. 1-19-EE/19°, en donde
ha reconocido la posibilidad de limitar ciertos derechos sobre la base de parametros
razonables y con suficiente justificacion factica.

102. Conforme se evidencia en los informacion oficial provista por el Presidente de la
Republica, los segmentos de la poblacidén que mas se han visto afectados por el COVID-19,
son aquellos que han sufrido una discriminacion historica y estructural.

103.  Por consiguiente, el Estado tiene la obligacion de adoptar disposiciones para:

[...] mitigar los efectos indirectos y otras afectaciones de derechos [...] (a través de) medidas
positivas en un contexto democratico, que se adecuen a las distintas situaciones [...]
generando un marco de proteccion adicional para estos grupos en situacién de pobreza,
exclusion y discriminacion historica®.

104.  De tal modo, para que las medidas de suspension y limitacion a los derechos a la libertad
de transito y a la libertad de reunidn y asociacién sean constitucionales, deberan tomar en
cuenta las posibles afectaciones a grupos en situacion de vulnerabilidad.>*

105. Bajo estos antecedentes, a continuacion, se verificara si la medida in examine, es
estrictamente idonea, necesaria y proporcional para enfrentar los hechos que dieron lugar a la
declaratoria.

106. En cuanto a la idoneidad, se debe valorar si existe concordancia o no entre los medios
utilizados y los fines perseguidos. Es decir, se debe analizar que la suspension y/o limitacion
adoptada sea apta para contribuir a la proteccion de derechos o bienes juridicos
constitucionalmente validos.

52 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen N°. 1-19-EE/19, 30 de mayo de 2019. Parrafo 42.

58 CIDH. Comunicado de prensa: “CIDH llama a garantizar la vigencia de la democracia y el Estado de Derecho
en el contexto de la pandemia de COVID 19”. 9 de  junio de 2020.
http://www.0as.org/es/cidh/prensa/comunicados/2020/130.asp

54 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen N°. 1-20-EE/20, 19 de marzo de 2020, péarrs. 46-62; y, dictamen
N°. 2-20-EE/20, 22 de mayo de 2020, parrs. 15-17.
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107. La necesidad se la evalla en cuanto la medida seleccionada debe ser la mas benigna
posible en relacion al derecho intervenido. De tal modo, no deben existir alternativas menos
gravosas y restrictivas a las libertades afectadas.

108.  Por ultimo, las medidas deben ser proporcionales al objetivo que se pretende alcanzar.
Por tanto, es preciso evaluar si las ventajas que se obtienen mediante la intervencién del
derecho, se compensan con las suspensiones y/o limitaciones que implican para sus titulares.
Asi, mientras mas grave sea la intervencion de los derechos fundamentales de las personas
afectadas, mayor debe ser el beneficio que la justifique.

109. Bajo este contexto, y en relacion con los numeros 1, 2, 4 y 5 del articulo 123 de la
LOGJCC, esta Corte Constitucional procederd a analizar si tales medidas son id6neas,
necesarias y proporcionales para enfrentar los hechos sefialados en el Decreto 1074.%

110.  El Decreto 1074, en sus articulos 3, 4, 5y 6%, define que se suspenderan y limitaran el
gjercicio del derecho a la libertad de transito y el derecho a la libertad de asociacion y reunién,
de acuerdo a los horarios y mecanismos del COE N, con la finalidad de mantener las medidas

55 Corte Constitucional del Ecuador. Caso N°. 5-19-EE/19, 7 de octubre de 2019.

56 Decreto N°. 1074 de 15 de junio de 2020. “Articulo 3.- SUSPENDER el ejercicio del derecho a la libertad
de trénsito y el derecho a la libertad de asociacion y reunion. El Comité de Operaciones de Emergencia Nacional
dispondra los horarios y mecanismos de restricciones de cada uno de estos derechos en razon del color del semaforo
adoptado por el gobierno auténomo descentralizado correspondiente a cada canto asi como las directrices especificas
para el ejercicio de actividades laborales y econémicas en cada jurisdiccion cantonal conforme el color del seméaforo
que corresponda. Los comités de operaciones de emergencia cantonales en la aplicacion del principio constitucional
de descentralizacion subsidiaria, seran los responsables directos de coordinar con las instituciones pertinentes los
mecanismos y medios iddneos para la ejecucion de la suspensiones determinadas por el Comité de Operaciones de
Emergencia Nacional. Articulo 4.- DETERMINAR el alcance de la limitacion del ejercicio de derecho a la libertad de
transito se realizard Unicamente con la finalidad especifica de mantener las medidas de aislamiento y distanciamiento
social seguin corresponda conforme el color del semaforo adoptado en cada canton. En este contexto, a fin de reactivar
las actividades econémicas en los escenarios de aislamiento y distanciamiento social, los ministerios de Agricultura y
Ganaderia, Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca y de Trabajo coordinaran con el Comité de
Operaciones de Emergencia Nacional acciones emergentes orientadas a la reactivacion laboral y productiva que
contengan los mecanismos para que las actividades laborales y productivas puedan reactivarse y desarrollarse de
modo permanente en cada jurisdiccion cantonal generando directrices para cada sector productivo que garanticen el
cumplimiento de protocolos y directrices de bioseguridad para evitar el contagio de la COVID-19. Articulo 5.- En
virtud de lo expuesto, DECLARESE toque de queda, no se podra circular en las vias y espacios pablicos a nivel
nacional a partir del 15 de junio de 2020, en los términos que disponga el Comité de Operaciones de Emergencia
Nacional (COE N), de conformidad con los pardmetros aplicables al color del seméaforo que corresponda en cada
canton. Estaran exentos del toque de queda en los términos que determine el COE N todos aquellos sectores
econdmicos y actividades laborales que se encuentran incluidos en las actividades de reactivacion laboral y productiva
establecida en el articulo 4. Para efectos de la reactivacion de las actividades laborales, el Ministerio de Trabajo
realizard los controles e inspecciones correspondientes a fin de que en el desarrollo de la jornada laboral se respeten
tanto las medidas de bioseguridad necesarias asi como los derechos que deben garantizarse en toda relacion laboral.
Para efectos de la reactivacion de las actividades productivas, los Ministerios de Produccion, Comercio Exterior,
Inversiones y Pesca y de Agricultura y Ganaderia reportaran de modo permanente al COE N el desarrollo de las
acciones contenidas en el articulo 4 del presente Decreto. Para efectos de la reactivacion econémica, el Ministerio de
Economiay Finanzas informara de modo permanente a la Presidencia de la Republica las estrategias adoptadas para
superar la recesion econdmica, en especial aquellas que corresponde a las provincias que se vieron mas afectadas por
la presencia del COVID-19. Articulo 6.- DETERMINAR el alcance de la limitacion del ejercicio del derecho a la
libertad de asociacion y reunion se mantendra respecto de todos los eventos de afluencia y congregacién masiva a
nivel nacional. Respecto de otras actividades de asociacion y reunion, el Comité de Operaciones Nacional determinara
los términos de la ejecucidn de la suspension dependiendo del color en el cual se encuentra cada jurisdiccion cantonal
conforme el semaforo establecidos para el efecto.”
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de aislamiento y distanciamiento social. En consecuencia, se declard toque de queda, de
acuerdo a lo previsto por el 6rgano antes referido.

111.  La primera consideracién que se debe realizar, es que la regulacion especifica de los
derechos en cuestion, estd a cargo del COE N, sobre quien recae la responsabilidad de detallar
los contornos de la suspensidon o limitacién del derecho, de acuerdo a “los parametros
aplicables al color del semaforo que corresponda en cada canton”, conforme indica el
Decreto 1074.

112.  Asi, en la presente seccidn, se analizard la medida de limitacion y suspension de sendos
derechos de manera abstracta para, posteriormente, valorar la idoneidad, necesidad y
proporcionalidad de las atribuciones del COE N en el tratamiento de la crisis sanitaria.

113. En cuanto a la idoneidad, la Organizacion Panamericana de Salud, seglin sefiala el
Decreto 1074, afirmé que la “transmision es ain muy alta” por lo que se deben “implementar
toda la gama de medidas de salud publica disponibles”, tales como “aislamiento de casos Y,
por supuesto distanciamiento social”.

114.  Adicionalmente, la OMS, en diversos reportes, ha afirmado que dentro de las medidas
para evitar una posible propagacion y promover el distanciamiento fisico, se encuentra limitar
las reuniones masivas, cerrar lugares publicos, limitar el movimiento y reducir el
hacinamiento dentro de hogares, oficinas y, en general, lugares plblicos.®

115.  De este modo, en concordancia con los dictamenes N°. 1-20-EE/20 y 2-20-EE/20 y sobre
la base de las recomendaciones elaboradas por el Ministerio de Salud y la Secretaria Nacional
de Gestién de Riesgos asi como por la Organizacién Panamericana de la Salud, esta Corte
considera que la suspension y limitacién de los derechos a la libertad de transito y a la libertad
de reunidén y asociacion, a través del aislamiento y distanciamiento social, son adecuadas para
alcanzar el objetivo pretendido.

116.  Sin embargo de lo anterior, ello no implica que, bajo justificacion del estado de excepcién
y al amparo de las medidas de aislamiento y distanciamiento social, se puedan suspender ni
limitar servicios publicos o privados esenciales para combatir la pandemia y asegurar un nivel
adecuado de vida a la ciudadania. Es obligacion del Ejecutivo garantizar que toda actividad
gue se vea afectada por esta medida, no sea indispensable para el abastecimiento de insumos
o0 la prestacion de servicios publicos y otros servicios esenciales, asi como para atencion
médica.®

117.  Por otro lado, en cuanto a la necesidad, los datos provistos por el Ministerio de Salud
Publica y la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos, en todo el pais existen: 139 cantones
que se encuentran en semaforo amarillo, 80 en rojo y 2 en verde. Asimismo, se informé que,
hasta el 15 de junio de 2020, el COE N registra un total de 47 322 casos confirmados y 3 929

57 OMS. “Strengthening preparedness for COVID-19 in cities and other urban settings: interim guidance for
local authorities”. Ginebra, 2020. WHO/2019-nCoV/ Urban_preparedness/2020.1.
58 CIDH. Comunicado de prensa: “La CIDH llama a los Estados de la OEA a asegurar que las medidas de

excepcion adoptadas para hacer frente la pandemia COVID-19 sean compatibles con sus obligaciones internacionales”,
17 de abril de 2020: http://www.0as.org/es/cidh/prensa/comunicados/2020/076.asp.
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personas fallecidas por el COVID-19; de modo que la pandemia sigue siendo “un riesgo
inminente a la salud publica”.

118.  Con estos antecedentes, este Organismo es del criterio que la suspension y limitacién de
los derechos a la libertad de transito y a la libertad de reunidn y asociacién, dadas las
circunstancias y considerando las condiciones a las que se encuentra sujeta la
constitucionalidad del Decreto 1074, son la opcion menos lesiva y restrictiva para alcanzar el
objetivo pretendido

119.  Por ultimo, en cuanto a la proporcionalidad, esta Corte observa que los efectos sociales
del COVID-19 han sido devastadores, tanto a nivel nacional como en un alcance mundial.
Por ende, el beneficio que se busca alcanzar con la suspension y limitacion impuesta, es
significativamente mayor a la intervencion que se estd generando en los derechos. De tal
modo, existe una relacion equilibrada entre el fin constitucionalmente legitimo que se
persigue y la afectacion a derechos que se generara.

120.  Finalmente, es importante que este Organismo realice ciertas precisiones en cuanto a la
interpretacion que se debe dar al analisis antes referido:

a. La valoracion previamente realizada, comprende un estudio general y en términos
abstractos de los derechos. Lo cual no convalida ninguna decisioén adoptada por el
COE N, pues estas deben cumplir, cada una de ellas, un test especifico de
proporcionalidad, como se observara en los parrafos infra.

b. En cuanto a las medidas de aislamiento y distanciamiento social, para que estas sean
constitucionales, las mismas no pueden interrumpir el normal funcionamiento del
Estado, al amparo del articulo 164 de la Constitucion, en concordancia con el nimero
7 del articulo 123 de la LOGJCC.%®

c. Enrelacion a la reactivacion laboral y productiva a la que se hace referencia en los
articulos 4 y 5 del Decreto 1074, es importante recalcar que cualquier actividad laboral
0 productiva que se realice debe ser en estricto cumplimiento y vigilancia de
protocolos y directrices de bioseguridad, respetando la medida de aislamiento y
distanciamiento social impuesta. Por ende, se debe velar porque todas las personas que
realicen actividades laborales y productivas que puedan ser reactivadas, las ejerzan
con las medidas adecuadas para evitar contagios, siguiendo las directrices de las
entidades encargadas y sin exponer su salud o de las personas que las rodean.

d. La crisis sanitaria constatada en este caso, no puede ser invocada de manera ambigua
0 abusiva para desatender las obligaciones ordinarias que el Estado tiene con respecto
a la proteccién y promocidn de derechos. En consecuencia, la suspension y limitacion
de derechos ordenada en el Decreto 1074 y las medidas de aislamiento y

59 LOGICC. “Art. 123.- Control material de las medidas dictadas con fundamento en el estado de excepcion.-
Para efectos del control material, la Corte Constitucional verificard que las medidas dictadas con fundamento en el
estado de excepciéon cumplan los siguientes requisitos: [...] 7. Que no se interrumpa ni se altere el normal
funcionamiento del Estado.”
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distanciamiento social, deben ser analizadas a partir del principio pro persona y con
base en los elementos que componen una sociedad democratica.

e. A partir de todo lo anterior, la suspensién y limitacion de los derechos a la libertad de
transito y a la libertad de reunién y asociacion, serd idonea, necesaria, proporcional, y
en consecuencia constitucional, siempre que persiga combatir la pandemia causada
por el COVID-19 y no afecte el normal ejercicio de otros derechos no suspendidos ni
limitados.%

f.  Las suspensiones y limitaciones a las que haya lugar, deberan respetar el trabajo de
los medios de comunicacion, de las personas que presten servicios indispensables para
el tratamiento de la crisis, de las organizaciones nacionales e internacionales no
gubernamentales de asistencia humanitaria y de defensores de derechos humanos.

6.2. Sobre las movilizaciones dispuestas

121.  De acuerdo al articulo 2 del Decreto 1074, se dispone la movilizacion, en general, de la
administracion publica central e institucional y, en especifico, del Ministerio de Salud
Publica, el Servicio Nacional de Gestidn de Riesgos y Emergencia, el Ministerio de Economia
y Finanzas, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el Ministerio de Produccién, Comercio
Exterior, Inversiones y Pesca, el Ministerio de Trabajo, las Fuerzas Armadas y la Policia
Nacional.

122.  Dada la diversa naturaleza de las instituciones a las que se hace referencia en el articulo
ibidem, el estudio que se debe realizar debe ser sectorizado, dependiendo de las funciones que
el Decreto 1074 establece para cada uno de los entes.

123.  Asi, el Ministerio de Salud Publica y el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y
Emergencia, tienen la obligacidn de trabajar de manera conjunta en mantener las medidas de
prevencion necesarias frente al COVID-19 y coordinar, de modo permanente, las acciones
orientadas a atender y mitigar los efectos del coronavirus en el Ecuador.

124.  Esta disposicion no prescribe suspension ni limitacién de derecho alguno ni actividades
que puedan poner en peligro la vida o integridad de la ciudadania, de modo que no es
necesario realizar el test de proporcionalidad frente a esta medida. No obstante, se recuerda
que las trabajadoras y los trabajadores del sector de la salud, deberan contar con todas las
medidas especiales para su salvaguardia, lo que incluye que dispongan de equipos para su
proteccion y para la desinfeccion de ambientes, asi como la debida garantia de sus derechos
laborales y de seguridad social.®*

60 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen N°. 2-20-EE/20, de 22 de mayo de 2020, parrs. 46 y punto
decisorio 12. Cfr. CIDH. Comunicado de prensa: “La CIDH llama a los Estados de la OEA a asegurar que las medidas
de excepcion adoptadas para hacer frente la pandemia COVID-19 sean compatibles con sus obligaciones
internacionales”, 17 de abril de 2020: http://www.0as.org/es/cidh/prensa/comunicados/2020/076.asp.

61 CIDH. Comunicado de Prensa. “La CIDH y su REDESCA instan a asegurar las perspectivas de proteccion
integral de los derechos humanos y de la salud publica frente a la pandemia del COVID-19”, 20 de marzo de 2020.
http://www.0as.org/es/cidh/prensa/comunicados/2020/060.asp.
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125.  En segundo lugar, esta la movilizacion dispuesta al Ministerio de Economia y Finanzas,
al Ministerio de Agricultura y Ganaderia, al Ministerio de Produccion, Comercio Exterior,
Inversiones y Pesca y al Ministerio de Trabajo, con el propdsito de “que coordinen esfuerzos
en el marco de sus competencias con la finalidad de reactivar las actividades econémicas en
el pais”.

126.  Esta Corte, en los acapites 4.2. y 4.3., concluy6 que no existe excepcionalidad en la crisis
econdmica a la que hace referencia el Presidente de la Republica en el Decreto 1074, puesto
que dispone de facultades propias del régimen ordinario. Ello se constata en lo dispuesto en
el mismo decreto, el cual prescribe, como “medida extraordinaria”, el deber de estas entidades
de coordinar entre si, siendo pues, el deber de coordinacion una obligacién de todas las
instituciones publicas, reconocida en el articulo 227 de la Constitucion, en concordancia con
la letra ¢) del articulo 3 del Codigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion.

127.  Adicionalmente, es preciso indicar que sobre la base de los nimeros 5, 6 y 13 del articulo
147 y el articulo 151 de la Constitucidn, no es una medida extraordinaria que el Presidente de
la Republica disponga la movilizacion de la administracion publica central e institucional,
misma que corresponde al Ejecutivo.

128.  Por ultimo, la norma in examine, prescribe la movilizacion de las Fuerzas Armadas y
Policia Nacional con el objetivo de reestablecer el “orden publico”. En relacion a este punto,
esta disposicion estd amparada en el nimero 8 del articulo 165 de la Constitucién, en
concordancia con los articulos 158 y 159 del mismo cuerpo constitucional y el articulo 35 de
la Ley de Seguridad Publica y del Estado.

129.  Enrazon de la naturaleza de las instituciones en cuestion, y toda vez que el empleo de la
fuerza puede implicar afectaciones a derechos constitucionales, es menester verificar que esta
medida sea idonea, necesaria y proporcional.

130. Es una medida idonea y necesaria para el reestablecimiento del orden publico, asi como
colaborar “en el control de las limitaciones de derechos dispuestas”, por cuanto ambas
instituciones son las Unicas que tienen la competencia constitucional y legal para apoyar a la
seguridad integral del Estado, asi como para garantizar la proteccion interna y el
mantenimiento del orden publico.

131.  En relacion a la proporcionalidad a la movilizacion de las Fuerzas Armadas y Policia
Nacional, esta Corte toma nota de la jurisprudencia la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, misma que ha afirmado que “[...] las funciones militares y de policia debe guiar
el estricto cumplimiento del deber de prevencion y proteccion de los derechos en riesgo, a
cargo de las autoridades internas™®2,

132.  Situacion que no se ve afectada a través del articulo 2 del Decreto 1074, puesto que la
movilizacion de las Fuerzas Armadas y su participacion en el restablecimiento, es

62 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Zambrano Vélez y otros Vs. Ecuador. Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 4 de julio de 2007. Serie C N°. 166.
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complementaria y debe ser de manera coordinada con las acciones llevadas a cabo por la
Policia Nacional.

133.  Toda accion realizada en el marco del cumplimiento de este Decreto 1074, por parte de
las Fuerzas Armadas y/o la Policia Nacional, se la debe ejecutar (i) en estricto cumplimiento
a los objetivos constitucionalmente legitimos reconocidos; (ii) garantizando el normal
funcionamiento de instituciones que prestan servicios publicos y privados indispensables para
combatir la crisis; (iii) protegiendo los derechos de la ciudadania; y, (iv) respetando las
obligaciones reconocidas en los tratados internacionales, la Constitucion y la normativa legal
vigente sobre el empleo de los principios del uso de la fuerza®.

134.  Por altimo, es deber de esta Corte recordar que son el Ministerio de Gobierno y el
Ministerio de Defensa, los encargados de velar por que, en el ejercicio de las funciones
militares y policiales, se respeten las medidas y protocolos de bioseguridad.

135.  Esto incluye la entrega de material y equipos adecuados que impidan el contagio de
personal de Fuerzas Armadas y Policia Nacional, asi como el resto de personas con las que
tienen contacto. Este hecho que tendria una repercusion directa en la mitigacién del COVID-
19, por la potencialidad de que una exposicién sin los implementos necesarios, conlleve la
generacion de focos de contagio dentro de la fuerza puablica, asi como en las actividades que
realizan dia a dia en diferentes puntos del pais.

6.3. Sobre las requisiciones ordenadas

136. La competencia para realizar las requisiciones de bienes y/o servicios indispensables,
tiene como proposito atender las circunstancias excepcionales. Al respecto, la Corte enfatiza
gue las mismas deberan efectuarse respetando los principios y los derechos establecidos en la
Constitucion y de conformidad a la Ley de Seguridad Publica y del Estado, su reglamento y
el Reglamento de Requisicidn de Bienes.

137.  En consecuencia, esta medida sera idonea, necesaria y proporcional, siempre que se
ejecute “en casos de extrema necesidad y en estricto cumplimiento del ordenamiento juridico
aplicable” para combatir la calamidad publica, para preservar la prestacion de servicios
esenciales en el pais y con el propésito de proteger los derechos del resto de ciudadanos.

6.4. Sobre las atribuciones del COE N&

138. En los articulos 2, 3, 4, 5y 6 del Decreto 1074, se observa que el Presidente de la
Republica otorga un rol fundamental al COE N para el tratamiento de esta crisis, por ejemplo,
se hace referencia a su potestad de determinar el color del seméaforo de cada cantén, y, con
ello, determinar la severidad de las suspensiones y limitaciones que se pueden establecer.

63 Corte Interamericana de Derechos Humanos. “Declaracion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
N°. 1/20, 9 de abril de 2020. COVID-19 y derechos humanos: los problemas y desafios deben ser abordados con
perspectiva de derechos humanos y respetando las obligaciones internacionales”.

64 Corte Constitucional del Ecuador. Dictdmen N°. 1-20-EE/20, de 19 de marzo de 2020, parrs. 71-76; dictmen
N°. 1-20-EE/20A, de 25 de marzo de 2020, parrs. 37-39; y, dictdmen N°. 2-20-EE/20, de 22 de mayo de 2020, parr. 19.
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139.  No obstante, como ya se ha pronunciado esta Corte en los dictimenes N°. 1-20-EE/20 y
2-20-EE/20, es necesario precisar que toda disposicion u orden emitida por el COE N, debe
ser con la Unica finalidad de determinar detalles o contornos de las medidas de suspensién y
limitacion, ejecutando lo dispuesto por el Presidente de la Republica en la presente
declaratoria. De tal modo que, las Unicas medidas de suspensién y limitacion de derechos
validas, son aquellas establecidas por el Presidente de la Republica mediante el Decreto 1074.

140.  En consecuencia, las actuaciones del COE N seran constitucionales, siempre que sean (i)
con la finalidad de ejecutar las medidas adoptadas por el Presidente de la Republica en la
declaratoria; (ii) en estricta coordinacion con las autoridades correspondientes; (iii) con el
objetivo de cumplir los objetivos y fines del estado de excepcidn; (iv) previo analisis de la
idoneidad, necesidad y proporcionalidad de sus acciones; (v) para proteger los derechos que
no han sido suspendidos ni limitados, y aquellos que no pueden ser intervenidos; y, (vi) previa
informacidn a la ciudadania, por todos los medios posibles, a fin de garantizar certeza en la
poblacion.

6.5. Consideraciones adicionales
6.5.1. Sobre la irrestricta proteccién a la democracia y sus instituciones

141.  Esta Corte Constitucional enfatiza que el estado de excepcién es una figura que, como su
nombre lo indica, es extraordinaria de acuerdo a circunstancias puntuales que puede vivir el
pais. Mas, esta situacion de emergencia, pese a permitir la suspensién y limitacion de ciertos
derechos, no puede afectar, bajo ningin motivo, el régimen de divisién de poderes, la
estabilidad institucional y el sistema democratico del Ecuador.

142.  Se le recuerda al Ejecutivo, a sus entidades adscritas y al resto de poderes del Estado, que
en un escenario de crisis sanitaria y pandemia, en donde ciertas libertades se ven afectadas y
medidas excepcionales pueden ser adoptadas por parte de las instituciones publicas, no se
debe afectar de forma alguna la institucionalidad democratica y el Estado de derecho. Por el
contrario, como garantia de evitar abusos y arbitrariedades, es necesario garantizar la
transparencia en la gestion pablica®:

[...] asi como prevenir y evitar aquellas practicas que puedan significar actos de corrupcién
y que tengan un impacto en los derechos humanos [...] (garantizando) que todas las
instituciones democraticas puedan desempefiar sus funciones en condiciones de transparencia
y bajo el principio de rendicién de cuentas.%

6.5.2. Sobre el derecho a la libertad de expresion e informacion y la obligacion del
Ejecutivo de presentar datos claros, contrastados y certeros sobre la crisis

143.  Esta Corte considera fundamental recalcar la importancia de la obligacion del Ejecutivo
y subsidiariamente del COE N, en el manejo y produccion de informacion que se entrega a la

65 Corte Constitucional del Ecuador. Dictdmen N°. 2-20-EE/20, de 22 de mayo de 2020, parrs. 50-52.

66 CIDH. Comunicado de prensa: “CIDH llama a garantizar la vigencia de la democracia y el Estado de Derecho
en el contexto de la pandemia de COVID 19”. 9 de  junio de 2020.
http://www.oas.org/es/cidh/prensa/comunicados/2020/130.asp
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ciudadania. Tan solo a partir de cifras y datos reales y publicos, la ciudadania podra
comprender la magnitud de la situacion, concienciar sobre los efectos de esta pandemia y
cooperar en la mitigacion del COVID-19.

144.  De este modo, este Organismo reconociendo la relevancia que tiene la difusion de
informacidn en una sociedad democratica determina que es indispensable garantizar el acceso
amplio e inmediato de datos referentes a esta pandemia, a toda la poblacion, asi como
“desarrollar medidas positivas para reducir de manera rapida la brecha digital que
enfrentan los grupos vulnerables y con menores ingresos™®’.

145.  No se podra justificar la imposicion de restriccién y, por el contrario, se debera asegurar
el derecho de todas las personas de acceceder a la informacion puablica en el marco de la
emergencia generada por el COVID-19. En consecuencia, se debera:

[...] otorgar prioridad a las solicitudes de acceso a la informacion relacionadas con la
emergencia de salud publica, asi como informar proactivamente, en formatos abiertos y de
manera accesible a todos los grupos en situacion de vulnerabilidad, de forma desagregada
sobre los impactos de la pandemia y los gastos de emergencia, desagregados de acuerdo con
las mejores practicas internacionales. ¢

146.  De este modo, y dadas las circunstancias actuales, constituye un deber ineludible, que las
autoridades publicas informen a la poblacién de manera clara, oportuna, con informacion real
y con base cientifica.®® De tal modo y de manera correlativa, es importante recordar que todos
los funcionarios y funcionarias publicas estan obligados a rendir cuentas continuamente asi
como ““a un mayor escrutinio y a la critica publica, aun en periodos especiales” ™.

147.  Por Gltimo y sin perjuicio de lo expuesto, las obligaciones antes referidas no podran
vulnerar el derecho a la privacidad y los datos personales de las personas, “especialmente la
informacion sensible de los pacientes y personas sometidas a examenes durante la
pandemia”’. Por consiguiente, se debera obtener el consentimiento para recabar y compartir
datos personales de tales personas y almacenarlos mientras dure la emergenciay con el fin de
combatir la pandemia.’

6.5.3. Sobre la situacion de las personas en vulnerabilidad

148.  Tal como se hizo mencion en el dictamen N°. 2-20-EE/20 del 22 de mayo de 2020 de esta
Corte Constitucional, y al amparo de la Resolucion N°. 1/2020 de 10 de abril de 2020 de la
CIDH, las entidades a cargo del manejo de la crisis, principalmente el Presidente de la
Republica y subsidiariamente el COE N, deberan:

[...] considerar los enfoques diferenciados requeridos al momento de adoptar las medidas
necesarias para garantizar los derechos de los grupos en situacion de especial vulnerabilidad

67 CIDH. Resolucion N°. 1/2020. “Pandemia y Derechos Humanos en las Américas”, 10 de abril de 2020.
68 Ibid.
69 Ibid.
o Ibid.
n Ibid.
2 Ibid.
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al momento de adoptar medidas de atencidn, tratamiento y contencion de la pandemia del
COVID-19; asi como para mitigar los impactos diferenciados que dichas medidas puedan
generar [...] (ademas de promover) desde las mas altas autoridades la eliminacion de estigmas
y estereotipos negativos que puedan surgir sobre ciertos grupos de personas a partir del
contexto de pandemia.

149.  De tal modo, se deberd brindar especial atencion y desarrollar politicas tendentes a
atender a los grupos de atencién prioritaria reconocidos en el articulo 35 de la Constitucién,
tales como personas adultas mayores, personas privadas de la libertad, personas con
discapacidad, mujeres, nifios, nifias, adolescentes, personas LGBTIQ, personas migrantes,
solicitantes de asilo, personas refugiadas, apatridas, victimas de trata de personas, personas
desplazadas internas, pueblos indigenas, personas afrodescendientes, personas en situacion
de calle, vendedores autbnomos y demas grupos en situacion de vulnerabilidad, en virtud de
discriminaciones histéricas y estructurales.”

6.5.4. Sobre la responsabilidad de los y las servidoras publicas, los derechos no
susceptibles de ser suspendidos o limitados y las prohibiciones expresas
durante el estado de excepcion

150.  Es necesario recordar a las autoridades del COE N, asi como a toda servidora o servidor
publico:
a.  Suresponsabilidad por cualquier abuso que se hubiese cometido en el ejercicio de sus
facultades, durante la vigencia del estado de excepcion, conforme el articulo 166 de la
Constitucion;

b.  Su deber de sujetarse a las competencias y atribuciones que expresamente les confiere
el articulo 226 de la Constitucidn;

c. Lasuspension y limitacion de derechos y la adopcién de medidas excepcionales solo
pueden ordenarse mediante decreto ejecutivo y bajo las condiciones sefialadas en los
parrafos precedentes;

d. Todos los derechos que no fueron suspendidos ni limitados expresamente,
permaneceran vigentes durante el estado de excepcion; y

e. Seencuentra proscrita la posibilidad de utilizar los fondos publicos destinados a salud
y educacion.

7. Dictamen
151.  En mérito de lo expuesto, esta Corte resuelve:

a. Declarar dictamen favorable del Decreto Ejecutivo 1074, sujeto a que, en el término
de 60 dias, el Presidente de la Republica y el resto de entes con potestad normativa,

& Corte Constitucional del Ecuador. Dictdmen N°. 2-20-EE/20, de 22 de mayo de 2020, parrs. 35, 36, 40-42, y
47-49.
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acaten las exigencias dispuestas en la presente decision, especificamente en la seccion
4.5, Para este efecto, se observara:

Vi.

Vil.

En cuanto a las medidas de aislamiento y distanciamiento social, para que estas
sean constitucionales, las mismas no pueden interrumpir el normal
funcionamiento del Estado, al amparo del ndmero 7 del articulo 123 de la
LOGJCC.

En relacion a la reactivacion laboral y productiva a la que se hace referencia en
los articulos 4 y 5 del Decreto 1074, es importante recalcar que cualquier
actividad laboral o productiva que se realice debe ejecutarse en estricto
cumplimiento y vigilancia de protocolos y directrices de bioseguridad. Por
ende, se debe velar por que todas las personas que realicen actividades laborales
y productivas que puedan ser reactivadas, las ejerzan con las medidas adecuadas
para evitar contagios, siguiendo las directrices de las entidades encargadas y sin
exponer su salud o de las personas que las rodean.

La crisis sanitaria no puede ser invocada de manera ambigua o abusiva para
desatender las obligaciones ordinarias que el Estado tiene con respecto a la
proteccion y promocién de derechos. En consecuencia, la suspension y
limitacién de derechos ordenada en el Decreto 1074 y las medidas de
aislamiento y distanciamiento social, deben ser analizadas a partir del principio
pro persona y con base en los elementos que componen una sociedad
democratica.

La suspensién y limitacion de los derechos a la libertad de transito y a la libertad
de reunién y asociacion, serd idonea, necesaria, proporcional, y en consecuencia
constitucional, siempre que persiga combatir la pandemia causada por el
COVID-19 y no afecte el normal ejercicio de otros derechos no suspendidos ni
limitados, tales como el de la protesta pacifica.

Las suspensiones y limitaciones a las que haya lugar, deberan respetar el trabajo
de los medios de comunicacion, de las personas que presten servicios
indispensables para el tratamiento de la crisis, de las organizaciones nacionales
e internacionales no gubernamentales de asistencia humanitaria y de defensores
de derechos humanos.

Las medidas de suspension y limitacion Unicamente aplicardn con respecto a
los derechos a la libertad de asociacion, reunion y libre transito, asi como a las
requisiciones a las que haya lugar. Estas seran id6neas, necesarias y
proporcionales (i) si permiten cumplir los objetivos del estado de excepcion;y,
(ii) si no interrumpen el normal funcionamiento del Estado.

El Ministerio de Gobierno y el Ministerio de Defensa, en el ejercicio de las
funciones militares y policiales, deberan velar por que se respeten las medidas
y protocolos de bioseguridad en el actuar de las instituciones a su cargo.
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1. Esto abarca la entrega de material y equipos adecuados que impidan el
contagio de personal de Fuerzas Armadas y Policia Nacional, y de las
personas con las que tienen contacto.

viii. Las requisiciones a las que haya lugar seran idoneas, necesarias Yy
proporcionales, siempre que se ejecuten “en casos de extrema necesidad y en
estricto cumplimiento del ordenamiento juridico aplicable” para combatir la
calamidad publica, para preservar la prestacion de servicios esenciales en el pais
y con el propdsito de proteger los derechos del resto de ciudadanos.

iX. Recordar al Ejecutivo, a sus entidades adscritas y al resto de poderes del Estado,
gue en un escenario de crisis sanitaria y pandemia, no se debe afectar de forma
alguna la institucionalidad democratica y el Estado de derecho. Por el contrario,
como garantia de evitar abusos y arbitrariedades, es necesario garantizar la
transparencia en la gestion pablica.

X. Toda disposicién u orden emitida por el COE N, sera constitucional siempre
que sea (i) con la finalidad de ejecutar las medidas adoptadas por el Presidente
de la Repulblica en la declaratoria; (ii) en estricta coordinacién con las
autoridades correspondientes; (iii) con el objetivo de cumplir los objetivos y
fines del estado de excepcidn; (iv) previo andlisis de la idoneidad, necesidad y
proporcionalidad de sus acciones; (v) para proteger los derechos que no han
sido suspendidos ni limitados y aquellos que no pueden ser intervenidos; y, (vi)
previa informacién a la ciudadania, por todos los medios posibles, a fin de
garantizar certeza en la poblacion.

Declarar que la “emergencia econdmica” que prescribe el Decreto 1074, no es
constitutiva de ninguna de las causales establecidas en el articulo 164 de la
Constitucion, que permita establecer y/o mantener un régimen de excepcionalidad en
el pais.

Disponer que el Presidente de la Republica informe cada 30 dias a esta Corte, contados
a partir de la notificacion del presente dictamen, sobre las acciones dirigidas a
establecer un régimen de transicion a la “nueva normalidad”.

Enfatizar que este dictamen no constituye un pronunciamiento sobre la
constitucionalidad de los actos normativos que han sido remitidos como anexos del
Decreto 1074.

Recordar a las autoridades del COE N, asi como a todo funcionario y funcionaria
publica:

i. Lasuspensiony limitacion de derechos y la adopcion de medidas excepcionales
solo pueden ordenarse mediante decreto ejecutivo y bajo las condiciones
sefialadas en este dictamen;
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ii. Todos los derechos que no fueron suspendidos ni limitados expresamente,
permaneceran vigentes durante el estado de excepcion; y

iii. Se encuentra proscrita la posibilidad de utilizar los fondos publicos destinados
a salud y educacion.

f. Exhortar al Ejecutivo para que, de forma coordinada con todas las autoridades
nacionales y locales, tome las medidas necesarias para organizar y afrontar la
pandemia de conformidad con los mecanismos juridicos ordinarios.

g. Requerir a las distintas funciones del Estado asi como a las autoridades locales, para
que, en el &mbito de sus funciones, trabajen de manera coordinada, para alcanzar
mecanismos adecuados que permitan combatir y controlar de manera eficiente y
sostenible la pandemia del COVID-19, de modo que, una vez finalizado el presente
estado de excepcion, se pueda organizar y afrontar la pandemia de conformidad con
los mecanismaos juridicos ordinarios.

h. Recalcar que, el Ejecutivo y todos los entes con facultad normativa, dentro de las vias
adoptadas para adecuar el sistema politico y juridico, deberan privilegiar (i) la
proteccién y promocidén de derechos y libertades de toda la poblacidn, especialmente
de aquellos grupos que historica y socialmente han sido preteridos, y que, a raiz de
esta crisis, su situacion pudo haber empeorado; asi como, (ii) el mantenimiento y
fortalecimiento del régimen democrético y sus instituciones.

i.  Demandar de las entidades del sector publico responsables de enfrentar el COVID-19,
cumplan sus funciones con estricto apego a la Constitucion, en particular en preservar
la salud y vida de los ecuatorianos y ecuatorianas, y cumplir los principios de
transparencia y desempefio de la funcion puablica con probidad, a la vez que acaten
con su obligacion de denunciar los actos de corrupcion que llegaren a su conocimiento.

j.  Esta Corte recuerda la obligacion establecida en el tltimo inciso del articulo 166 de la
Constitucion que dispone: “(l)as servidoras y servidores publicos serén responsables
por cualquier abuso que hubieran cometido en el ejercicio de sus facultades durante
la vigencia del estado de excepcion”.

k. Disponer la apertura de la fase de seguimiento de este dictamen.

LUISHERNAN  fmsdodtomere o
BOLIVAR SALGADO gE5:N2%5200630 .
PESANTES Py

Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que el Dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la

Corte Constitucional con seis votos a favor, de los Jueces Constitucionales Carmen Corral
Ponce, Agustin Grijalva Jiménez (voto concurrente), Enrique Herreria Bonnet, Ali
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Lozada Prado (voto concurrente), Teresa Nuques Martinez y Hernan Salgado Pesantes, y
tres votos salvados de los Jueces Constitucionales Karla Andrade Quevedo, Ramiro Avila
Santamaria y Daniela Salazar Marin; en sesion extraordinaria de lunes 29 de junio de
2020.- Lo certifico. AIDA Firmado
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GARCIA GARCIA BERNI
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Dictamen 3-20-EE/20
VOTO SALVADO

Juezas constitucionales Karla Andrade Quevedo, Daniela Salazar Marin,
Ramiro Avila Santamaria

1. La Corte Constitucional ha aprobado el dictamen No. 3-20-EE/20 (29 de junio de
2020), con el voto de los jueces constitucionales Carmen Corral Ponce, Agustin
Grijalva Jiménez, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez
y Hernén Salgado Pesantes, que declara la constitucionalidad condicionada del Decreto
Ejecutivo No. 1074 de 15 de junio de 2020 (“el Decreto”). Respetuosamente disentimos
y argumentamos en los siguientes términos el voto salvado.

Estado de excepcion, democracia y control de constitucionalidad

2. El Ecuador se define como un Estado constitucional democratico.” Esta
caracterizacion no se reduce solo a la voluntad de la mayoria como fundamento de la
representacion popular. La democracia constitucional implica, ademas, respetar y
promover los derechos reconocidos en la Constitucion y en los instrumentos
internacionales de derechos humanos, respetar la institucionalidad publica y el
equilibrio de poderes entre las funciones del Estado y reivindicar la participacion y la
deliberacién como mecanismo esencial para la toma de decisiones.? Estas decisiones
seran mas democraticas, entonces, en la medida que se permita tomarlas dentro de la
institucionalidad democréatica y con la mayor participacion posible.

3. El estado de excepcion, previsto para situaciones extraordinarias, parte del supuesto
que no se puede resolver esas situaciones a partir del sistema juridico y de la
institucionalidad ordinaria. Tiene como finalidad asegurar la pervivencia del orden
constitucional, la democracia y los derechos. Durante un estado de excepcion, la
funcién ejecutiva concentra competencias y toma decisiones publicas de forma
unilateral exclusivamente para afrontar la crisis de forma inmediata y emergente, asi
como también con el afan de recobrar la normalidad y encaminar nuevamente al Estado
hacia los cauces constitucionales ordinarios.

4. En consecuencia, el régimen de excepcion conlleva un desmedro de la
institucionalidad democratica y una restriccion a derechos que posibilitan la
participacion social. Las competencias de excepcionalidad refuerzan el modelo de un
estado presidencialista, como es el ecuatoriano. La concentracion de poder puede llevar
a la toma de decisiones discrecionales, arbitrarias e incluso derivar en violaciones a los
derechos reconocidos en la Constitucion e instrumentos internacionales de derechos
humanos.

! Constitucién, articulo 1. ]
2 Constitucion, articulo 95. VVéase Carlos Santiago Nino, Etica y Derechos, Buenos Aires: Astrea, 1984,
capitulo 9.
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5. Por estas razones, la Constitucion ha incorporado algunos mecanismos para evitar
que se produzcan excesos en los estados de excepcion. Entre esos estan los limites
constitucionales (formales, materiales, temporales, espaciales), el control jurisdiccional
por parte de la Corte Constitucional y el control politico por parte de la Asamblea
Nacional.

6. La Corte Constitucional, para preservar la institucionalidad democratica y garantizar
los derechos, tiene la obligacion de realizar un estricto escrutinio del decreto ejecutivo
que declara el estado de excepcion. Entre otros, es su deber evitar que una prolongacién
excesiva o injustificada, asi como la adopcion de medidas desproporcionadas o
innecesarias, generen un desbalance entre los poderes constituidos, permitan un
incremento desmedido de las competencias de la funcidon ejecutiva y afecten
desproporcionadamente los derechos de las personas.

7. El ejercicio de derechos y garantias debe ser promovido y protegido. La restriccion,
suspension, disminucion o menoscabo de derechos, como sucede en un estado de
excepcion, deben justificarse de forma rigurosa.® Cuando se trata de la organizacion del
poder, el control de constitucionalidad del decreto debe velar por mantener la estructura
institucional que promueve y protege la democracia y los derechos.

8. Por estas razones, la Corte debe exigir y velar por el respeto irrestricto de los limites
al estado de excepcion previstos en el texto constitucional. Al hacerlo, no s6lo debe
tomar en cuenta que, de modo general, la interpretacion constitucional debe cefiirse al
“tenor literal que mas se ajuste a la Constitucion en su integralidad™, sino que ademas
debe observar los “principios de necesidad, proporcionalidad, legalidad, temporalidad,
territorialidad y razonabilidad™ que rigen a todo estado de excepcién. Se trata,
entonces, de una cuestion que incluso supera la interpretacion formal del texto de la
Constitucion. Los limites temporales, espaciales y materiales a los que nos referiremos a
continuacion, hacen parte de la naturaleza de todo estado de excepcion.

Limite temporal del estado de excepcion
9. La Constitucidn establece un limite temporal al estado de excepcion:

El decreto de estado de excepcion tendra vigencia hasta un plazo maximo
de sesenta dias. Si las causas que lo motivaron persisten podra renovarse
hasta por treinta dias mas, lo cual deberé notificarse.® (Enfasis afiadido)

10. Este limite temporal no es una mera formalidad, es un elemento sustancial de todo
estado de excepcién y constituye una garantia para el funcionamiento de la
institucionalidad democrética y para los derechos. El estado de excepcion, bajo ningln
concepto puede perennizarse y obviar el limite constitucional, pues aquello

4 Constitucidn, articulo 427.
> Constitucidn, articulo 164.
® Constitucion, articulo 166.
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desnaturaliza la figura y la convierte en un peligro para el propio Estado. Por ello,
durante su ejecucion, no basta con tomar medidas emergentes sino que el Estado, y en
especial la Presidencia, debe adoptar medidas conducentes a crear las condiciones para
enfrentar la situacion, en caso de que se prolongue, haciendo uso de los medios
ordinarios que prevé el ordenamiento juridico.’

11. En este caso, el Decreto invoca como causal para una nueva declaratoria de estado
de excepcion la “calamidad publica por la presencia de la COVID-19 en el Ecuador™®.
Esta causal también fue invocada en el Decreto Ejecutivo No. 1017 de 16 de marzo de
2020, mediante el cual se declar6 el primer estado de excepcidén por la pandemia
declarada por la Organizacion Mundial de la Salud. Es decir, el Decreto pretende
justificar una nueva declaratoria de estado de excepcion invocando la misma causal y

con el fin de abordar idénticos hechos.

12. Tan es asi que el Decreto afirma que “esta enfermedad sigue constituyendo una
situacion de catastrofe para el Ecuador, misma que supera el alcance que las medidas
contenidas dentro del régimen constitucional ordinario, por lo cual se requiere recurrir
nuevamente a la activacion del régimen de excepcion para la implementacion de las
medidas establecidas en este” (Enfasis afiadido).

13. Bajo este argumento, el régimen de excepcion podria durar indefinidamente. Sin
embargo, no se puede ni se debe hacer coincidir el estado de excepcién con la duracion
de la pandemia. Esto equivaldria a perennizar un régimen extraordinario que esta
disefiado para ser temporal y excepcional.

14. No desconocemos que el gobierno no podia prever la magnitud de esta crisis sin
precedentes y que el COVID-19 ha ocasionado consecuencias sumamente graves, que
incluyen el desborde del sistema de salud publica y privada del Ecuador, una crisis
econdmica extrema, desempleo, numerosas muertes y un cambio total del
funcionamiento normal de nuestra sociedad. Esa situacion imprevista o sobreviniente
justificd, en nuestro criterio, la declaratoria de constitucionalidad del decreto de estado
de excepcion adoptado en marzo de 2020.

15. Somos conscientes de los riesgos que el COVID-19 implica para la salud publica,
asi como el enorme impacto econémico, humanitario y sanitario que ha generado esta
crisis. Sin embargo, después de 100 dias de estado de excepcion, el elemento “sorpresa”
que exigia un régimen de excepciodn para la adopcién de medidas inmediatas y urgentes
frente a una situacion imprevisible, ha desaparecido. Para constituir una calamidad
publica, los hechos en los que se justifica el estado de excepcion no s6lo deben ser
graves sino también intempestivos.

16. Después de transcurridos mas de tres meses, segun datos del propio gobierno, de la
OMS y de la OPS, es claro que la pandemia no va a durar 60 ni 90 dias mas, sino que

" Leandro Despouy, “Informe del Relator Especial Leandro Despouy sobre los derechos humanos y los
estados de excepcion”, (1997),http://www.derechos.org/nizkor/excep/despouy97.html#D.%20Principio.
® Decreto No. 1074, articulo 1.
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estard entre nosotros por un tiempo indefinido. De modo que lo que corresponde ahora
es aceptar que esta es nuestra nueva realidad y, aun con la enorme dificultad que
significa afrontar una pandemia, es hora de que el Estado adopte medidas estructurales
de largo alcance que nos permitan vivir dentro de una “nueva normalidad” a través de
los cauces juridicos ordinarios.

17. Para ello, es necesario que, con la participacion activa de todas las funciones y
organismos que conforman el Estado, se adopten medidas legislativas y de politica
publica que garanticen la prevencion de esta enfermedad asi como también los derechos
de las personas, a través de una ampliacion de fuentes de empleo asi como de la
accesibilidad, disponibilidad y calidad de los derechos a la salud, educacion, seguridad
social, entre otros, que han sido gravemente afectados por esta pandemia. Asi también,
es menester generar conciencia entre la poblacién respecto de la necesidad de asumir
con responsabilidad el cuidado propio y de los demas a través de medidas de
prevencion, las cuales no pueden permanecer a largo plazo sujetas a la restriccion de
derechos y de coercion méxima por parte del gobierno nacional a través de un estado de
excepcion.

18. El estado de excepcion indefinido, bajo cualquier circunstancia, es un fraude a la
Constituciéon y un riesgo para el Estado. De ahi que la Corte Constitucional en su
Dictamen N° 2-20-EE/20 respecto de la renovacion del estado de excepcién, de modo
expreso exhort6 a que:

“durante los treinta dias de vigencia del Decreto, de forma coordinada con todas las
autoridades nacionales y locales, el gobierno y el Estado tomen las medidas
necesarias para que se pueda enfrentar la pandemia de conformidad con los
mecanismos juridicos ordinarios, entre los que debera observar lo dispuesto en los
articulos 131y 132 de la Constitucién”.

19. Pese a ello, durante este tiempo, el gobierno nacional ignoré el Ilamado de la Corte
e incumplié su obligacion constitucional de implementar medidas mas alla de las
inmediatas para retornar al régimen juridico ordinario. Como consecuencia de medidas
que han priorizado la “urgencia” sin asumir la nueva realidad, luego de 60 dias de
estado de excepcién y 30 dias de renovacion de ese mismo estado de excepcion, el
gobierno ha optado por dictar un decreto en el cual establece un régimen de excepcion
durante 60 dias mas.

20. Ahora bien, el articulo 164 de la Constitucion determina el estado de excepcion
tiene vigencia “hasta un plazo maximo” de 60 dias. Segun este articulo, “[S]i las causas
que lo motivaron persisten”, el gobierno no puede dictar un nuevo estado de excepcion,
sino que unicamente puede renovarlo. Tal renovacién se encuentra limitada a 30 dias y
por una sola vez, lo que ya ocurrid. Asi, decretar un estado de excepcion bajo la misma
causal, sobre la base de los mismos hechos y justificada en su persistencia, constituye
una segunda renovacion y por un tiempo que excede el permitido por la Constitucion.
En consecuencia, aquello es manifiestamente inconstitucional.
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21. Asi, segun el citado articulo 164 de la Constitucion, la posibilidad de decretar un
nuevo estado de excepcion no esta justificada por la persistencia de la situacion sino que
esta supeditada a la ocurrencia de hechos nuevos o sobrevinientes que generen una
crisis que no pueda ser afrontada mediante los cauces constitucionales y legales
ordinarios. En este caso, en el decreto no se han justificado hechos nuevos; al contrario,
como Ya se sefiald, sélo se hace relacion a la permanencia de la pandemia en el Ecuador
y sus efectos. En consecuencia, aquello es manifiestamente inconstitucional.

22. En este punto, es preciso recordar lo establecido por la Corte Constitucional para el
periodo de transicion en el afio 2009, dentro del dictamen N° 003-EE-09-CC:

(si el estado de excepcion) no ha logrado el objetivo para el que fue creado,
pero ciertamente necesita ser implementado en un tiempo mayor [...] el
Presidente de la Republica tenga plena facultad de dictar uno nuevo en tanto
y cuanto, se demuestre que no existe otra alternativa menos gravosa [...] solo
se dara por terminado el Estado de Excepcion cuando las causas
desaparezcan, por el contrario, al no haber desaparecido las causas que
originaron el estado de excepcion en Petroecuador, entonces procede dictar
uno nuevo.’

23. En nuestro criterio, resulta imprescindible que la Corte se aleje expresamente de
este criterio jurisprudencial que permitié dictar decretos de estado de excepcion
sucesivos, ilimitados e indefinidos hasta que las causas que lo originaron desaparezcan.
Tal criterio contradice abiertamente los limites temporales dispuestos en la Constitucién
y en los instrumentos internacionales, ademas de que fue el sustento de grandes abusos.
Segln hemos sefialado, si las circunstancias se convierten en permanentes, el Estado
debe encaminar su aparato para generar las condiciones para manejarla dentro de los
cauces democraticos ordinarios.

24. En el caso concreto, pese a que en este momento no se ha justificado elementos
para dictar un nuevo estado de excepcion, aquello no obsta que con las particularidades
que tiene esta pandemia -ante hechos que provoquen un nuevo agravamiento de la
situacion y requieran de un confinamiento y “semaforo rojo” técnicamente justificado-
pueda adoptarse un nuevo estado de excepcion. Si esto ocurriera, el decreto de estado de
excepcion debe observar los principios de necesidad, proporcionalidad, legalidad,
temporalidad, territorialidad y razonabilidad establecidos en la Constitucién.

25. En el presente caso, a la luz de todo lo expuesto, consideramos que el Decreto No.
1074 transgrede el principio de temporalidad establecido en la Constitucion.

Limite espacial

° Corte Constitucional para el periodo de transicién. Sentencia N2. 0003-09- SEE-CC. Caso NQ.

0003-09-EE y 0004-09-EE acumulados, de 3 de septiembre del 2009.
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26. La Constitucion, cuando reconoce que el estado de excepcion puede decretarse “en
todo el territorio nacional o en parte de é1”"°, establece el principio de territorialidad.

27. Por este principio, el estado de excepcion debe aplicarse en forma limitada al
ambito espacial donde existan los hechos que justifican la excepcionalidad. Las medidas
que limitan y suspenden derechos deben tener alcance y validez solamente en el &mbito
territorial donde sean necesarias.™

28. El Decreto No. 1074 declara el estado de excepcién en todo el territorio nacional.*?

En los considerandos del decreto, se indica que “139 cantones se encuentran en
amarillo, 80 se encuentran en rojo y 2 cantones se encuentran en verde, lo cual
determina la necesidad de aplicar medidas extraordinaria que limiten derechos a fin de
poner (sic) mantener las directrices de aislamiento y distanciamiento social en las
Jjurisdicciones cantonales enumeradas”. De los datos proporcionados por la Secretaria
Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias, respecto a la semaforizacion cantonal
del Eclajador, 39 cantones se encuentran en semaforo rojo, 177 en amarillo y 5 en
verde.

29. En ese contexto, se evidencia que no existe la necesidad de declarar el estado de
excepcién en todo el territorio nacional, dado que la situacion ha ido cambiando. Las
medidas adoptadas en cada canton son distintas dependiendo de su semaforizacion y de
su contexto. EI seméforo verde y amarillo indican que las medidas que rigen son menos
drésticas con relacién al semaforo rojo. En seméforo rojo, por la gravedad, podrian
justificarse medidas de restriccion de derechos severas, como el confinamiento. En estos
espacios, tiene sentido una declaracion de estado de excepcion. Por el contrario, en los
lugares donde no existen las condiciones para un semaforo rojo, la suspension de
derechos asi como la movilizacion de las fuerzas armadas, podria ser una medida
inidonea, innecesaria y desproporcionada.

30. De lo expuesto, se evidencia que el Decreto No. 1074 ha transgredido el principio
de territorialidad al haberse declarado en el territorio nacional, sin plena justificacion
para ello.

Limite material

31. La Constitucion enumera las causales por las cuales se puede dictar el estado de
excepcion: “caso de agresion, conflicto armado internacional o interno, grave

19 Constitucion, articulo 164.

11 L eandro Despouy, “Informe del Relator Especial Leandro Despouy sobre los derechos humanos y los
estados de excepcion”, (1997),http://www.derechos.org/nizkor/excep/despouy97.htmi#D.%20Principio.

'2 Decreto No. 1074, articulo 1.

3 Decreto No. 1074, considerandos, pagina 7.

4 Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias, “Semaforizacién Cantonal del Ecuador-
Etapa de Distanciamiento Social”, (Visita 26 de junio de 2020), https://srvportal.gestionderiesgos.gob.ec/

portal/apps/webappviewer/index.html?id=5ecd2baea7024774b72765fb764d3690.
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conmocion interna, calamidad publica o desastre natural”™>, mismas que deben ser

interpretadas de forma restrictiva.

32. En el presente caso, el Decreto No. 1074 se dicta no solo por la permanencia del
COVID-19 sino también para “establecer mecanismos emergentes que permitan
enfrentar la recesion econdmica asi como la crisis fiscal, y generar las bases para
iniciar un proceso de recuperacion econdmica para el Estado ecuatoriano”.*®

33. Coincidimos con el voto de mayoria en el sentido que “la “emergencia
economica’ que se invoca en el Decreto 1074, no se configura como un hecho que se
adecue a ninguna de las causales establecidas en el articulo 164 de la Constitucion, y,
en el caso especifico, no se configura dentro de la causal de calamidad publica que
permita establecer y/o mantener un régimen de excepcionalidad en el pais”. La
excepcionalidad no fue concebida para enfrentar crisis econdmicas. Ademas, las
medidas adoptadas en el decreto no tienen como fin enfrentar la recesion econémica.

34. Sin embargo, consideramos que la Corte debia declarar que esta justificacion,
invocada como causal, es contraria a la Constitucién por sobrepasar sus limites
materiales.

La inconstitucionalidad con efectos diferidos y la transicion

35. Coincidimos con el voto de mayoria en que “el Decreto 1074 sufre ciertos vicios,
puesto que: (i) se justific, ademas de la pandemia por el COVID-10, en la crisis
econdmica por la que se encuentra atravesando el pais; (ii) se hizo referencia a hechos
idénticos a los expuestos en los decretos ejecutivos N° 1017 y 1052, sin exponer
ninguna situacion diferente a la ya analizada en los dictdmenes N°. 1-20-EE/20 y 2-20-
EE/20; y, (iii) si bien el COVID-19 ha tenido una magnitud nunca antes vista, la misma
se ha visto agravada por el tiempo que han tardado las distintas funciones del Estado en
adecuar el ordenamiento juridico, de acuerdo a las exigencias que esta pandemia
demanda”, entre otros vicios que hemos identificado a lo largo de este voto de minoria.

36. Como ya hemos dejado establecido, los hechos esgrimidos en el Decreto sobre el
riesgo a la salud publica y la crisis econdmica, tienen base en la realidad que vivimos en
el Ecuador. También es un hecho claro que, al no haberse implementado mecanismos de
retorno a los cauces ordinarios, no estamos aun preparados para afrontar la pandemia de
forma adecuada y eficaz. En consecuencia, seria una irresponsabilidad pretender salir de
este estado de excepcidn sin una transicion, es decir, sin una fase en la que se creen las
condiciones para poder manejar la nueva normalidad por los cauces ordinarios.

37. Ante este tipo de situaciones en las que la Corte debe declarar una
inconstitucionalidad, pero la expulsion de la norma del ordenamiento juridico puede
producir un vacio normativo que sea fuente de potenciales vulneraciones de los
derechos constitucionales o graves dafios, la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales

15 Constitucion, articulo 164.
18 Decreto No. 1074, articulo 1.
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y Control Constitucional, en su articulo 95, prevé la posibilidad de postergar los efectos
de la declaratoria.

38. Se justificaria en el presente caso el diferimiento de los efectos de una
inconstitucionalidad, no por los hechos del COVID -que al parecer duraran mucho
tiempo- sino por la falta de actuacion del gobierno para generar esa transicion tan
necesaria. Al no haber cumplido con su deber constitucional y con el llamado que hizo
la Corte en el marco de su dictamen de renovacion del estado de excepcion, las
consecuencias de una declaratoria de inconstitucionalidad que deje inmediatamente sin
efecto el decreto de estado de excepcion podrian ser devastadoras; por lo que se justifica
y se vuelve necesario el diferimiento de sus efectos.

39. Este diferimiento no seria una deferencia al gobierno nacional, al contrario,
responderia a la responsabilidad que tiene la Corte frente a los derechos de las personas
y a la institucionalidad del pais. Sin una transicién adecuada, un riesgo de rebrote podria
ser fatal para la poblacion.

40. Por estas razones, estimamos que al ser inconstitucional el Decreto N°1074, sus
efectos debian diferirse por un término de 45 dias durante los cuales el ejecutivo, la
Asamblea Nacional, el COE Nacional, los COEs cantonales y los gobiernos auténomos
descentralizados deben emitir las leyes, normas administrativas, politicas publicas
(incluyendo campafias masivas de informacion y educacion) y demés medidas
conducentes a afrontar la pandemia bajo el régimen juridico ordinario. Esto implicaria
que, durante el tiempo en el que se encuentran diferidos los efectos de la
inconstitucionalidad del Decreto N°1074, el Presidente no podria adoptar nuevas
medidas “urgentes" sobre la base de un Decreto que ha sido declarado inconstitucional
sino solamente transitar hacia la nueva normalidad.

41. Ahora bien, como ya se menciond, esta declaratoria de inconstitucionalidad no
obsta para que, ante hechos nuevos dentro de la pandemia, en provincias o
circunscripciones, en donde se requiera la implementacion de un seméaforo rojo, con la
debida sustentacion factica, técnica y argumental, se pueda dictar nuevos estados de
excepcion.

42. El Estado debe tomar medidas estructurales, como ha quedado dicho, para prevenir
y afrontar la pandemia a largo plazo. En particular, el Estado debe ampliar la
disponibilidad, la accesibilidad y la calidad del derecho a la salud, asi como de otros
derechos sociales como educacion, vivienda, alimentacion, empleo, seguridad social.
Estas medidas requieren ser adoptadas a través de la deliberacién democratica y en uso
de los mecanismos previstos por la Constitucion y la ley.

43. Entre otros, deberad considerarse que la Constitucion, sobre la gestion de riesgos,
establece:

Los riesgos se gestionaran bajo el principio de descentralizacion subsidiaria,
que implicara la responsabilidad directa de las instituciones dentro de su
ambito geografico. Cuando sus capacidades para la gestion del riesgo sean
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insuficientes, las instancias de mayor ambito territorial y mayor capacidad
técnica y financiera brindaran el apoyo necesario con respeto a su autoridad
en el territorio y sin relevarlos de su responsabilidad."’

44, Ademas, con adecuadas camparfias de difusion y prevencion, con informacion veraz
y oportuna, sin necesidad de recurrir a medidas estatales excepcionales restrictivas o
coercitivas a sus derechos, la poblacion puede adoptar medidas de autocuidado y
autoproteccion.

45. En definitiva, reconocemos que se trata de una situacion extraordinaria y que
posiblemente ni el régimen ordinario ni el régimen de excepcion hayan estado disefiados
para este tipo de circunstancias. No obstante, al riesgo que nos genera la pandemia no
puede sumarse el riesgo permitir la permanencia indefinida de las facultades
extraordinarias que un régimen de excepcion otorga al ejecutivo.

Conclusion

46. Por todas las razones expuestas, disentimos con el voto de mayoria y consideramos
que, dado que el Decreto No. 1074 viola los limites temporales, espaciales y materiales
establecidos en la Constitucion, la Corte debid haber declarado su inconstitucionalidad.
Sin embargo, dada la necesidad de establecer un régimen de transicion hacia la “nueva
normalidad” que nos permita afrontar la pandemia mediante el régimen juridico
ordinario, estimamos que los efectos de la inconstitucionalidad debian diferirse en el
tiempo.
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Quito, D. M., 30 de junio de 2020
Caso N° 3-20-EE

Voto concurrente de los jueces Agustin Grijalva Jiménez y Ali Lozada Prado

1. Formulamos este voto concurrente porque, si bien estamos de acuerdo con la decision de
mayoria, disentimos en algunos aspectos de su justificacion. Las razones de nuestra discrepancia,
que se expusieron en las deliberaciones del Pleno de la Corte Constitucional, se resefian a
continuacion.

2. El 16 de marzo de 2020, el presidente de la Republica suscribid el decreto ejecutivo N°
1017, que declar¢ el estado de excepcion por calamidad publica debido a la propagacion de la
pandemia de la COVID-19. El 19 de marzo de 2020, el Pleno de la Corte Constitucional emitio
el dictamen N° 1-20- EE/20, que declar¢ la constitucionalidad del mencionado decreto ejecutivo,
condicionada a la observancia de varios parametros.

3. El 23 de marzo de 2020, el presidente de la Reptblica expidio el decreto ejecutivo N°
1019, por el que establecié como zona de seguridad a la provincia del Guayas. El 25 de marzo de
2020, el Pleno de la Corte emiti6 el dictamen N° 1-20-EE/20A que declaro su constitucionalidad,
de igual forma, bajo la observancia de algunos pardmetros.

4. El 15 de mayo de 2020, el presidente de la Republica expidi6 el Decreto Ejecutivo N°
1052, que renové el mencionado estado de excepcion, cuya constitucionalidad se declar6 en el
dictamen N° 2-20-EE/20, ratificando los parametros previamente establecidos e incluyendo otros
adicionales.

5. Finalmente, el 15 de junio de 2020, el presidente de la Republica expidio el decreto
ejecutivo N° 1074, que declar6 el estado de excepcion por calamidad publica y que es materia del
presente caso (en adelante, el Decreto).

6. El objeto de este dictamen es determinar si la declaratoria del estado de excepcion y las
medidas dispuestas en tal contexto son procedentes conforme a la Constitucion. Para el efecto, es
necesario, en un primer momento, analizar los fines que declaradamente persigue el Decreto.

7. El articulo 1 del Decreto identifica dos finalidades: (i) controlar y mitigar el contagio
masivo de la COVID-19 en el Ecuador y (ii) enfrentar la recesion econdmica y la crisis fiscal.

7.1. Sobre (i) la primera finalidad, se verifica que esta versa sobre un contexto factico
esencialmente idéntico al que fuera calificado por esta Corte como “calamidad publica”
y que diera lugar al estado de excepcion declarado el 16 de marzo de 2020 (véase, parr.
2 supra). Ciertamente, aquella situacion sanitaria emergente no ha cesado a dia de hoy ni
se prevé que cesara pronto. Lo que seria una razon suficiente para que el estado de
excepcion se prolongue, si no fuera porque el constituyente ecuatoriano establecid, en el
segundo parrafo del articulo 166 de la Constitucion, el limite temporal de noventa dias
para la duracion del estado de excepcion, incluyendo un periodo de renovacion.

7.2. Dicho lapso constituye un limite institucional cuya observancia no se funda
meramente en el respeto a la letra de la Constitucion —lo que de por si constituye una
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razén de peso—, sino también en el valor de la deliberacion democratica: al limitar la
duracion del estado de excepcion, lo que la Constitucion persigue es que la gestion de las
situaciones emergentes que excedan aquel ambito temporal no se asiente en un decreto
de estado de excepcion, sino en un marco normativo fruto de una deliberacion publica
institucionalizada, como lo es, particularmente, el proceso de aprobacion de la ley. A la
luz de estas consideraciones, el Decreto tiene vicios de validez constitucional, porque, o
bien, busca prorrogar la vigencia del estado de excepcion, infringiendo el articulo 166 de
la Constitucion, o bien, busca inaugurar un nuevo estado de excepcion, defraudando la
disposicion sefialada (esto ultimo sugiere, desde luego, que la Corte debe revertir el
precedente establecido en el dictamen N° 003-EE-09-CC de la Corte Constitucional de
Transicion).

7.3. En cuanto a (ii) la segunda finalidad, esto es, enfrentar la recesion econémica y
la crisis fiscal, se debe tener presente que las causales para decretar un estado de
excepcion son las siguientes: agresion, conflicto armado, grave conmocion interna,
calamidad publica y desastre natural. ;Puede calificarse un estado de recesion econdomica
y crisis fiscal como “grave conmocion interna” o “calamidad publica” (es claro que las
otras categorias son inaplicables)? Nos parece que no. Principalmente por estas razones.
En primer lugar, porque el malestar fruto de una mala situaciéon macroeconémica debe
ser abordado a través de los mecanismos que la Constitucion y la ley proveen para el
disefio y gestion democratica de la politica economica. Conocedor de nuestra historia
economica inestable, el constituyente jamas pudo considerar a las crisis
macroeconomicas como generadoras per se de una “grave conmocion interna” o como
una “calamidad publica”. Y, en segundo lugar, porque un estado de excepcion implica,
entre otras cosas, la atribucion al presidente de la Republica de un poder decisional que
le exime de las exigencias deliberativas propias del régimen ordinario, mientras que para
enfrentar democraticamente una crisis econémica es necesaria justamente la toma de
decisiones a través de procesos en los que intervengan, en el foro publico, todas las voces.
Exactamente lo opuesto al régimen del estado de excepcion.

8. La invalidez asociada al (ii) segundo fin del decreto ejecutivo N°. 1074 es insuperable y,
por lo tanto, también lo son las medidas previstas en el decreto tendientes a la reactivacion
econdmica. Por lo tanto, consideramos que la invalidez de esas especificas medidas de caracter
econdmico debe ser declarada, con todos los efectos juridicos que esto conlleva.

9. La invalidez relacionada con (i) el primer fin presenta mayores dificultades. Si somos
consecuentes exclusivamente con las consideraciones hechas en el parr. 7.2 supra, tendriamos
que declarar la inconstitucionalidad del Decreto. Teniendo en cuenta, ademas, que ni el presidente
de la Republica ni otros o6rganos del Estado, desde que se decretd el estado de excepcion,
emitieron las normas juridicas y las politicas publicas suficientes para enfrentar la pandemia, a
pesar de que en el dictamen N° 2-20-EE/20 esta Corte dispuso que las entidades publicas tomen
las medidas necesarias para gestionar la COVID-19 a través de mecanismos juridicos ordinarios.

10. Sin embargo, antes de tomar una decision a este respecto, es preciso ponderar las razones
anteriores con la innegable constatacion de que los hechos involucrados en la pandemia de la
COVID-19 tienen una singularidad maytscula que pone a prueba la capacidad de reaccion estatal;
son hechos tan inéditos que no pudieron ser previstos por el constituyente de Montecristi al fijar
el plazo maximo del estado de excepcion, por lo que no cabe que esta Corte aplique dicho plazo
mecanicamente. Uno de los roles de las cortes constitucionales es, precisamente, actuar con
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prudencia y considerar la equidad de las soluciones juridicas ante los hechos puestos a su
consideracion, evitando injusticias inaceptables.

11. Por estas razones, en lugar de declarar sin mas la inconstitucionalidad del Decreto,
concurrimos con la decision de la ponencia del juez constitucional Enrique Herreria Bonet de
“[d]eclarar dictamen favorable del Decreto Ejecutivo 1074, sujeto”, entre otras cosas, a lo
siguiente:

11.1. A que el presidente de la Republica y todas las autoridades publicas competentes
produzcan el marco normativo y de politicas publicas para que, en lo posterior, se enfrente
la pandemia dentro del régimen juridico ordinario, a través de los procesos deliberativos
institucionalizados por el ordenamiento juridico, teniendo en cuenta la evolucion de la
pandemia en las distintas zonas del pais. Los 6rganos colegisladores podrian, por ejemplo,
aprobar una ley organica que regule los derechos fundamentales de manera proporcional
a las exigencias de la pandemia. La perentoria transicion a la normalidad institucional
supone, imperativamente, que la duracion del estado de excepcion no pueda extenderse
de manera indefinida mediante decretos que prorroguen el estado o excepcion o que
declaren otros nuevos.

11.2. Y a que el presidente de la Republica tenga en cuenta que “la ‘emergencia
economica’ que prescribe el Decreto 1074, no es constitutiva de ninguna de las causales
establecidas en el articulo 164 de la Constitucion, que permita establecer y/o mantener
un regimen de excepcionalidad en el pais”, por lo que toda medida dirigida a gestionar la
“emergencia economica” con fundamento en la declaratoria del estado de excepcion seria
contraria a la Constitucion.
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