CORTE
CONSTITUCIONAL

DEL ECUADOR Dictamen No. 7-20-EE/20

Jueza ponente: Daniela Salazar Marin

Quito, D.M., 27 de diciembre de 2020

CASO No. 7-20-EE

EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES,

EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN No. 7-20-EE/20

Tema: La Corte Constitucional dictamina que el decreto ejecutivo No. 1217 de
21 de diciembre de 2020, relativo al “estado de excepciéon por calamidad
publica en todo el territorio nacional, por el grave incremento en el contagio
de la COVID -19 por causa de las aglomeraciones asi como la exposicion a
una mutacién con mayor virulencia importada desde el Reino Unido, a fin de
contener la expansién del coronavirus y sus consecuencias negativas en la
salud publica”, es inconstitucional.

1. Antecedentes y procedimiento

1. Mediante oficio No. T.577-SGJ-20-0363, recibido el 22 de diciembre de 2020,
el Presidente de la Repulblica, Lenin Moreno Garcés, remitio a la Corte
Constitucional copia certificada del decreto ejecutivo No. 1217 de 21 de
diciembre de 2020, relativo al “estado de excepcion por calamidad publica en
todo el territorio nacional, por el grave incremento en el contagio de la COVID
-19 por causa de las aglomeraciones asi como la exposicion a una mutacion con
mayor virulencia importada desde el Reino Unido, a fin de contener la
expansion del coronavirus y sus consecuencias negativas en la salud publica”.

2. De conformidad con el sorteo electronico, la sustanciacion de la causa
correspondio a la jueza constitucional Daniela Salazar Marin quien, el 22 de
diciembre de 2020, avocd conocimiento de la causa y dispuso que la Presidencia
de la Republica remita la constancia de las notificaciones que deben realizarse
conforme al articulo 166 de la Constitucion.

3. El 23 de diciembre de 2020, la Secretaria General Juridica de la Presidencia de
la Republica remitié mediante escrito las constancias de las notificaciones a la
Asamblea Nacional y a los organismos internacionales correspondientes.

2. Competencia

4. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para emitir el presente
dictamen de control de constitucionalidad del decreto de estado de excepcion, de
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conformidad con los articulos 166 y 436 numeral 8 de la Constitucién de la
Republica, en concordancia con los articulos 75 numeral 3 literal ¢) y 119 a 125
de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (en
adelante, “LOGJCC”).

3. Analisis de constitucionalidad del decreto ejecutivo No. 1217

5. Mediante decreto ejecutivo No. 1217 de 21 de diciembre de 2020, el Presidente
de la Republica dispuso el estado de excepcion “por calamidad publica en todo
el territorio nacional, por el grave incremento en el contagio de la COVID -19
por causa de las aglomeraciones asi como al exposicion a una mutacién con
mayor virulencia importada desde el Reino Unido, a fin de contener la
expansion del coronavirus y sus consecuencias negativas en la salud publica”.
Por lo que corresponde a esta Corte analizar si el decreto en cuestion, que
contiene la declaratoria de excepcién, se adecua desde el punto de vista formal y
material a las normas constitucionales.

3.1. Control formal de constitucionalidad del decreto de estado de excepcion

6. Los articulos 120 y 122 de la LOGJCC determinan los requisitos formales que
debe reunir tanto la declaratoria de un estado de excepcién o su renovacion,
como las medidas extraordinarias dispuestas en estas. A continuacion, la Corte
Constitucional analizard el cumplimiento de los requisitos formales.

7. En relacion con la identificacion de los hechos y la causal invocada, el decreto
ejecutivo No. 1217 se refiere al grave aumento en el contagio de COVID-19 en
todo el territorio ecuatoriano, producido principalmente por situaciones de
aglomeraciones y reuniones masivas en espacios publicos y privados, y afirma
que esto puede devenir en una saturacién del sistema sanitario. Al respecto, en el
decreto, el Presidente hace referencia al “Informe de compilacion de
informacion sobre la evaluacion de los indicadores COVID-19” emitido por el
Servicio Nacional de Gestion de Riesgos (en adelante, “el Informe™), en el cual
se detalla la evolucion del contagio del virus en el Ecuador e indica los
incidentes generados de la situacion calificada como emergencia sanitaria.

8. En el decreto No. 1217, el Presidente hace énfasis en los indicadores
epidemioldgicos recopilados hasta el 19 de diciembre de 2020 referidos en el
mencionado Informe. En éste se determina que existe una relacion directa entre
el aumento de contagio y las aglomeraciones y reuniones masivas que “pese a
intentar ser controladas como operativos de control regulares y supervision
local y nacional, no se han reducido; por el contrario, han aumentado y deben
ser contenidas de modo més enérgico”. Conforme a lo establecido en el decreto
bajo examen, esta situacion se ve agravada por la variante del SARS CoV-2 que
enfrenta el Reino Unido, lo cual “ha obligado la adopcion de medidas de
prevencion y restriccion mas severas”.
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9. Por las razones antes expuestas, el decreto No. 1217 invoca la causal de
calamidad publica para activar el estado de excepcion.

10. En cuanto a la justificacion de la declaratoria de excepcion, el decreto
ejecutivo No. 1217 indica que es necesario contener el grave aumento de
contagio causado por las aglomeraciones y controlar la expansion de la nueva
mutacion del coronavirus identificada en el Reino Unido asi como las
consecuencias negativas en la salud publica.

11. Sobre el ambito territorial y temporal, los articulos 1 y 11 del decreto
ejecutivo No. 1217 establecen que el estado de excepcion regira en todo el
territorio nacional durante 30 dias contados a partir de la suscripcion del decreto.

12. Por otra parte, respecto a la indicacion de los derechos susceptibles de
suspension, el decreto bajo examen dispone la suspension de los derechos a la
libertad de trénsito, libertad de asociacién y reunion.

13. En cuanto a las notificaciones correspondientes, el articulo 12 del decreto No.
1217 establece que la declaratoria del estado de excepcion debera notificarse a la
Asamblea Nacional y a los organismos internacionales correspondientes, las
cuales fueron efectuadas conforme se establecio en el parrafo 3 supra.

14. Por ultimo, respecto a las medidas adoptadas con fundamento en el estado de
excepcion, en el mismo se dispone: (i) la movilizacion de la Administracion
Publica y Central, de la Policia Nacional y de las Fuerzas Armadas; (ii) toque de
queda a partir del 21 de diciembre de 2020 al 03 de enero de 2021 desde las
22h00 hasta las 4h00; y (iii) requisiciones a las que haya lugar. Estas medidas se
enmarcan en las competencias reconocidas por la Constitucién dentro de un
estado de excepcidn y fueron emitidas mediante decreto ejecutivo.

15. Por lo expuesto, esta Corte Constitucional concluye que la declaratoria y las
medidas adoptadas con fundamento en el estado de excepcion cumplen con los
requisitos formales establecidos en los articulos 120 y 122 de la LOGJCC.

3.2. Control material de constitucionalidad del decreto
16. Los articulos 121 y 123 de la LOGJCC determinan los parametros que deben
verificarse en el marco del control material de constitucionalidad de la

declaratoria de un estado de excepcion o su renovacién, asi como de las medidas
extraordinarias dispuestas en este.
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3.2.1. Control material del estado de excepcion

3.2.1.1.Verificacion de la real ocurrencia de los hechos que motivaron el
estado de excepcion

17. En relacion con la real ocurrencia de los hechos, en la parte considerativa del
decreto bajo examen se hace referencia al Informe emitido por el Servicio
Nacional de Gestion de Riesgos (en adelante, “SNGR”), a través del cual se
puso en conocimiento del Presidente que existe un cambio de circunstancias
producido por: (i) el reporte de una nueva variante del virus SARS-CoV-2
anunciado por autoridades del Reino Unido, (ii) el incremento de las
aglomeraciones y reuniones sociales debido a las festividades del mes de
diciembre, y (iii) el aumento de contagios y un posible colapso del sistema de
salud publica.

18. En el considerando del decreto No. 1217 se hace especial énfasis en los
indicadores epidemioldgicos y se indica que, conforme a la Tasa de Incidencia
Acumulada, las provincias con las tasas méas altas son: Galdpagos (2703),
Pichincha (2279), Pastaza (2081), Carchi (1856), Morona Santiago (1802) y
Azuay (1487). Asimismo, en el decreto se hace referencia al porcentaje de
positividad de pruebas RT-PCR de las Gltimas cuatro semanas que registran un
riesgo alto en las provincias de Santa Elena (30%), Cafar (28%) y Tungurahua
(30%). Por otro lado, se determina que se registra un riesgo moderado en las
provincias de Manabi (25%), Azuay y Cotopaxi (31%), Pastaza (22%), Los Rios
(26%), Pichincha (18%), Guayas (16%) y Galapagos (12%), mientras que las
provincias de la Amazonia representan el porcentaje de positividad mas bajo.
Sobre el porcentaje acumulado de casos confirmados, el decreto sefiala que en
Pichincha el porcentaje de casos confirmados mediante pruebas RT-PCR es del
35.8%, siendo el mas alto de todo el pais, seguido por las provincias de Guayas
(12.9%), Manabi (6.9%) y Azuay (6.2%). Las provincias con el porcentaje méas
bajo de casos confirmados son Napo y Zamora Chinchipe (0.8%), Orellana
(1.1%) y Pastaza (1.18%). Ademas, sobre la tendencia del brote, en el decreto se
manifiesta que “la alta velocidad de transmision dificulta la contencion del virus
que causa la enfermedad COVID-19 y empeoraria con la suspension de las
medidas de limitacion de la movilidad y asociacion”.

19. Adicionalmente, en el decreto No. 1217 se menciona que, de acuerdo al Informe,
las alertas procedentes por aglomeraciones a nivel nacional han incrementado en
194% si se compara lo reportado entre el periodo de 8 de junio y 13 de
septiembre de 2020 y el comprendido del 14 de septiembre y el 20 de diciembre
de 2020. Segun el Informe, desde marzo hasta el 25 de noviembre de 2020, el
ECU 911 reportd6 95.136 aglomeraciones a nivel nacional. La mayor
concentracion de aglomeraciones tuvo lugar en las ciudades de Quito con
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21.659, Guayaquil con 11.804, Cuenca con 6.696, Ambato con 3.881 y Santo
Domingo con 3.514.

20. En relacion con la ocupacion de camas hospitalarias y de Unidad de Cuidados
Intensivos (UCI), segln el Informe citado en el decreto “existe un incremento
exponencial de camas UCI”. Al respecto, se adjunta una tabla que incluye varios
criterios de clasificacion: “los casos acumulados estimado préximos 30 dias”,
“camas hospitalizacion general necesidad estimada proximos 30 dias”,
“capacidad de respuesta estimacion esperada en hospitalizacion general
proximos 30 dias”, “camas UCI necesidad estimada préximos 30 dias”,
“capacidad de respuesta estimacion esperada en UCI proximos 30 dias”. La
estimacion sobre cada uno de estos criterios en algunos casos se reporta en
nameros y en otros se reporta en porcentajes. De la informacion contenida en el
decreto y en el Informe no es posible establecer si en los proximos treinta dias el
sistema de salud no va a tener capacidad de respuesta debido a la falta de
espacio.

21. El decreto se basa también en estadisticas que a su vez se desprenden del
Informe emitido por el SNGR en el que se incluyen estimaciones del escenario
de ocupacion de camas en los proximos dias si los indicadores epidemioldgicos
contindan con determinada tendencia.

22. Respecto a la mutacion del virus, el Informe en el que se fundamenta el decreto
No. 1217 se limita a reconocer que “todavia no hay evidencia suficiente para
apoyar que esta variante o cualquier otra variante o mutacion en particular
pueda estar completamente asociada con un patrén de efectividad aumentado o
de virulencia o de eficacia de la vacuna”.

23. Al respecto, la Corte no es indiferente frente a las consecuencias de la capacidad
de respuesta del sistema de salud publica si la tendencia de hospitalizacién se
mantiene creciente, ni frente a la gravedad de los posibles efectos de la nueva
mutacion del virus. No obstante, el articulo 121 numeral primero de la LOGJCC
le exige a esta Corte verificar la real ocurrencia de los hechos justamente porque
los estados de excepcion operan frente a circunstancias actuales y ciertas, mas
no son una herramienta frente a escenarios probables o futuros. En
contraposicion con la exigencia de este articulo, el presidente de la Republica
fundamenta el estado de excepcion en un posible riesgo futuro y no actual, lo
que le impide a esta Corte verificar la real ocurrencia de los hechos en los que se
fundamenta la declaratoria de estado de excepcion por calamidad publica. De ahi
que, frente a los posibles riesgos de la nueva variante del COVID-19, asi como
frente a los previsibles escenarios de ocupacion de camas si la tendencia de los
indicadores epidemiol6gicos continla, resulta indispensable que gobierno
nacional adopte las medidas preventivas necesarias para reforzar, de forma
coordinada, los mecanismos de prevencién disponibles de conformidad con sus
facultades ordinarias.
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24. Finalmente, de los hechos expuestos como fundamento del decreto no se verifica
que la situacién generada por la pandemia se haya modificado de tal forma que
amerite la declaratoria de un nuevo estado de excepcion. Incluso, en el Informe
se menciona que la velocidad de contagio ha disminuido “comparado con lo
ocurrido en marzo y abril”’; y se incluye informacién desglosada por provincias
segun la cual la tendencia en la enorme mayoria de provincias del pais es
“estacionaria” y en algunas incluso “decreciente”.

25. Segun lo establecido en el citado numeral 1 del articulo 121 de la LOGJCC,
como parte del control constitucional le corresponde a Corte verificar que los
hechos alegados en la motivacion del decreto hayan tenido real ocurrencia.
Resulta necesario recordar que la carga probatoria para justificar la necesidad de
declarar y renovar un estado de excepcion recae sobre el presidente de la
Republical. De conformidad con lo establecido en los parrafos 16 a 22 de este
dictamen, a juicio de esta Corte, el Informe emitido por el SNGR no contiene
informacion suficiente, clara ni especifica para demostrar la real ocurrencia de
los hechos en los que se fundamenta la declaratoria de estado de excepcion por
calamidad publica.

3.2.1.2.Verificacion de que los hechos constitutivos de la declaratoria
configuren la causal de calamidad publica invocada

26. Como parte del control material, le corresponde a esta Corte verificar que los
hechos constitutivos de la declaratoria, configuren la causal invocada en el
decreto, esto es, calamidad publica. Para ello, resulta necesario recordar que en
el dictamen 5-20-EE/20, correspondiente a la renovacion del segundo estado de
excepcion dictado a causa de la pandemia del COVID-19, la Corte
Constitucional advirtio que “no admitira una nueva declaratoria sobre los
mismos hechos que han configurado calamidad publica en dos ocasiones
previas con sus respectivas renovaciones”.

27. En consecuencia, al analizar esta nueva declaracion de estado de excepcion, la
Corte debe verificar si el decreto No. 1217 se fundamenta en los mismos hechos
que configuraron la calamidad publica con motivo de la pandemia por dos
ocasiones anteriores o si, por el contrario, el decreto No. 1217 se fundamenta en
hechos nuevos que puedan configurar la causal invocada.

28. De lo expuesto en el decreto No. 1217 se desprende que el presidente de la
Republica fundamenta el estado de excepcion por calamidad publica en los
siguientes motivos: (i) la nueva variante del virus encontrada en el Reino Unido;
(i) el incremento de aglomeraciones y reuniones masivas pese a los controles; y
(iii) el aumento de contagio asi como el posible desborde del sistema de salud
publica si es que no se adopta un nuevo estado de excepcion.

! Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen 6-20-EE/20, parr. 30.
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29. Con respecto a (i) la nueva variante del virus identificada en el Reino Unido, en
el decreto No. 1217 se sefiala que en dicho pais se ha encontrado una variante
del SARS COV-2 que tendria un mayor grado de virulencia. Segun el presidente
de la Republica, la Organizacion Mundial de la Salud ha recomendado que los
paises tomen medidas de proteccion y prevencion frente a esta variante del
COVID-19.

30. A diferencia de los otros hechos descritos en el decreto, referentes a la situacion
por la que ha atravesado el pais desde marzo de 2020, la aparicion de esta nueva
variante del virus constituye un fundamento distinto a los mencionados en los
decretos de estado de excepcion que configuraron la calamidad publica con
motivo de la pandemia por dos ocasiones anteriores. Si bien existen mas de una
decena de mutaciones del virus, el grado de virulencia de esta variante ha
alertado a las autoridades sanitarias a nivel mundial.

31. A pesar de lo anterior, esta Corte observa que, conforme las declaraciones del
ministro de salud, Juan Carlos Zevallos, efectuadas en la rueda de prensa a
través de la cual se informo de la declaratoria de estado de excepcion, la
mutacion del COVID-19 sucedida en el Reino Unido era natural y se esperaba
que existan variantes del virus en cuestion?. De tales declaraciones se desprende
que este tipo de mutaciones no son imprevisibles. A esto se suma el hecho de
que ni una sola de las medidas dispuestas en el decreto de estado de excepcion
tiene relacion con la aparicion de esta nueva variante. Las medidas
extraordinarias dispuestas son las mismas que el presidente de la Republica ha
dispuesto en los dos estados de excepcion anteriores y sus respectivas
renovaciones, con algunas modificaciones en lo referente al toque de queda. De
ahi que, este hecho no puede servir como fundamento para justificar la adopcién
de medidas extraordinarias que no estén dirigidas especificamente a controlar la
propagacion de esta variante del COVID-19.

32. Si bien la Organizaciéon Mundial de la Salud ha insistido en la necesidad de
fortalecer los controles frente a esta variante del virus, ello no significa que la
nueva variante del virus identificada en el Reino Unido configure ya una
situacion de calamidad publica en Ecuador, mas aun cuando segun el Informe
que sirve como fundamento del decreto No. 1217, no existe evidencia de que
esta variante haya sido detectada en el territorio ecuatoriano. La necesidad de
fortalecer los controles frente a esta variante tampoco significa que la Unica
manera de evitar su propagacion sea a través de un estado de excepcion. De ahi
que, frente a los posibles riesgos de la nueva variante del COVID-19, esta Corte
insta al gobierno a reforzar de forma coordinada los mecanismos de prevencion
disponibles bajo el régimen ordinario.

2 Secretaria Nacional de Comunicacién, Rueda de prensa del Presidente de la Republica sobre las
resoluciones del COE Nacional, minuto 10.
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33. Sobre (ii) el incremento de aglomeraciones y reuniones masivas pese a los
controles, el presidente de la RepUblica afirma que los datos estadisticos
relativos a la situacion de contagio de la pandemia a nivel nacional incluidos en
el decreto No. 1217, permiten “observar una relacion directa entre el aumento
del contagio y las incivilidades como aglomeraciones y reuniones masivas que
ya han generado afectacion tanto en la salud de las personas como en el sistema
de salud publica nacional”. El presidente de la Reptblica afiade que pese a los
operativos de control regulares y la supervision local y nacional, no ha podido
controlar las aglomeraciones y reuniones masivas, sino que, al contrario, éstas
han aumentado de forma significativa.

34. Al respecto, la Corte observa que la relacién de causalidad entre las
aglomeraciones y el aumento de contagios es evidente y ha sido cientificamente
comprobada. No obstante, el presidente de la Republica, en el decreto bajo
examen, omite explicar las razones por las que no ha sido posible controlar las
aglomeraciones y reuniones masivas. Tampoco en el decreto se justifica la
necesidad de recurrir al estado de excepcidn para controlar de manera efectiva
tales aglomeraciones y reuniones masivas.

35. La Corte observa que, una vez que finalizaron los estados de excepcion
decretados a partir de marzo de 2020 con motivo de la pandemia del COVID-19,
en el marco del régimen juridico ordinario, se han adoptado medidas dirigidas a
evitar las aglomeraciones y reuniones masivas. Asi, por ejemplo, mediante
acuerdo interministerial No. 00010 de 18 de septiembre de 2020, se regul6 el
horario y aforo méximo de los locales y establecimientos sujetos al control de
los Ministerios de Turismo y de Gobierno asi como el horario de expendio y
consumo de bebidas alcohdlicas dentro de dichos establecimientos mientras dure
la pandemia. También, a través de la resolucion del COE Nacional de 19 de
noviembre de 2020, se exhort6 a que el aforo en centros comerciales sea de 50%
y se dispuso el cumplimiento del aforo y el distanciamiento social en
restaurantes. Por su parte, mediante resolucién A-065 de 28 de septiembre de
2020, la Alcaldia del Distrito Metropolitano de Quito establecié un plan de
restriccion vehicular y suspendio las autorizaciones para espectaculos publicos.

36. Toda vez que sin recurrir a un estado de excepcion es posible restringir aforos,
actividades comerciales, circulacion de vehiculos, entre otras medidas dirigidas
a regular el uso del espacio publico y privado, a juicio de esta Corte, no se
justifica recurrir a esta figura excepcional para adoptar tales medidas. Lo que es
mas, la falta de eficacia de las medidas adoptadas por el gobierno nacional y los
gobiernos locales para controlar las aglomeraciones y reuniones masivas no
puede utilizarse como fundamento para la configuracion de la causal de
calamidad publica.

37. Si bien el cumplimiento de este tipo de medidas preventivas no puede ser
unicamente atribuible al poder coercitivo del Estado sino que es parte del deber
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de autocuidado de la sociedad, la ausencia o ineficacia de controles para impedir
el aumento de aglomeraciones y reuniones masivas de por si restringidas, no
constituye un fundamento para justificar la existencia de una calamidad publica
que exija la adopcidn de un nuevo estado de excepcion. Es responsabilidad de la
sociedad cumplir y es responsabilidad del Estado hacer cumplir las medidas
dispuestas para controlar la propagacion de la pandemia, sin que para hacer
cumplir estas medidas sea necesario adoptar medidas no previstas en el régimen
juridico ordinario.

38. Respecto del (iii) aumento de contagios y el posible desborde del sistema de
salud publica en caso de que no se adopte un estado de excepcion, en el decreto
No. 1217 el presidente de la Republica afirma que existe un “grave aumento en
el contagio de COVID-19 en todo el territorio nacional derivado principalmente
de situaciones de aglomeracion y reunion masiva tanto en espacios publicos
como privados, y su consecuente aumento en la demanda de servicios de salud
publica que puede devenir en una saturacion del sistema sanitario”.

39. No obstante, como se sefiald en el parrafo 24 supra, en el Informe citado en el
decreto No0.1217 se menciona también que la velocidad de contagio ha
disminuido “comparado con lo ocurrido en marzo y abril”, y se informa ademas
que la tendencia en la enorme mayoria de provincias del pais es “estacionaria” y
en algunas provincias incluso “decreciente”, lo que en principio resulta
contradictorio con la afirmacién de que existe un “grave aumento en el contagio
de COVID-19”.

40. Maés alla de estas aparentes contradicciones, es necesario recordar que, segun ha
definido esta Corte, “/...] por calamidad publica se entiende toda situacion de
catastrofe con origen en causas naturales o antrépicas que, por tener el
caracter de imprevisible o sobreviniente, provoca graves consecuencias sobre la
sociedad, particularmente, la lesién o puesta en riesgo de la integridad de la
vida humana o de la naturaleza. [...] Asi, se destaca de la definicidon expuesta
dos elementos esenciales cuya concurrencia se requiere para la configuracién
de una calamidad publica, a saber, (i) la presencia de una situacion catastrofica
derivada de causas naturales o humanas que afecte gravemente a las
condiciones sociales de una region o de todo el pais; y (ii) que la concurrencia
de dicha situacion sea imprevista o sobreviniente [ ...]”".

41. El decreto bajo analisis, si bien cita textualmente esta misma definicién entre sus
fundamentos, omite referirse al caracter de imprevisible o sobreviniente de las
causas en las que justifica la declaratoria de estado de excepcién por calamidad
publica. La Corte es consciente de la gravedad de la pandemia del COVID-19 y
de su enorme impacto en los derechos a la vida, a la salud, entre otros. Sin
embargo, para constituir una calamidad publica, los hechos en los que se
justifica el estado de excepcién no s6lo deben ser graves sino también

3 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen 1-20-EE/20, parrs. 28 y 29.
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imprevisibles e intempestivos. Las consecuencias de esta pandemia, referidas a
lo largo del decreto No. 1217, dejaron de ser una situacion imprevisible capaz de
configurar una calamidad publica que exija la declaratoria de un estado de
excepcion. Por el contrario, su previsibilidad exige que el gobierno esté en la
capacidad de abordar esta situacion a través de las medidas del régimen juridico
ordinario.

42. Como se menciono en el parrafo 26 supra, en su dictamen No. 5-20-EE/20, la
Corte advirti6 que “no admitira una nueva declaratoria sobre los mismos
hechos que han configurado calamidad publica en dos ocasiones previas con
sus respectivas renovaciones”. A criterio de la Corte, el aumento de contagios y
el posible riesgo de desborde del sistema de salud publica, no constituyen
causales distintas a las que se invocaron para fundamentar el estado de
excepcion en dos ocasiones distintas, cada una de ellas por noventa dias. En
consecuencia, la Corte no puede admitir una nueva declaratoria con fundamento
en los mismos hechos.

43. Incluso, en sus dictamenes Nos. 3/20-EE/20 y 5-20-EE/20, esta Corte reviso las
medidas extraordinarias dispuestas en el estado de excepcion y, de forma
ejemplificativa, evalué algunos mecanismos institucionales para su
reconocimiento e implementacion en el régimen ordinario. Conforme se analiza
en la siguiente seccidn, son estos los mecanismos que el Estado debe fortalecer
con el fin de prevenir y mitigar el aumento de contagios.

44. En suma, los hechos relatados en el decreto No. 1217 revelan una situacion que
ha afectado gravemente al pais desde marzo de 2020. Sin embargo, transcurridos
mas de nueve meses de pandemia en Ecuador y en el mundo, tal situacion dejé
de ser “imprevista o sobreviniente” de conformidad con la definicion de
calamidad publica establecida por esta Corte en su dictamen No. 1-20-EE/20,
referido en el parrafo 40 supra. En consecuencia, el aumento de contagios y su
incidencia en el sistema de salud publica, en la manera en que han sido
expuestos en el decreto No. 1217, incumplen los requisitos necesarios para la
configuracion de la causal de calamidad publica invocada.

3.2.1.3.Verificacion de que los hechos que motivan la declaratoria no
puedan ser superados a través del régimen constitucional
ordinario

45. El estado de excepcion ha sido previsto para circunstancias extraordinarias, mas
no para situaciones que pueden ser enfrentadas o resueltas con base en el
régimen juridico ordinario. Por ello, como parte del control material, se exige
que la Corte Constitucional verifique que los hechos que motivan la declaratoria
no puedan ser superados a traves del régimen constitucional ordinario.
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46. Desde el dictamen No. 2-20-EE/20, correspondiente a la renovacion del primer
estado de excepcion dictado a causa de la pandemia del COVID-19, la Corte
exhort6 al gobierno nacional a que de forma coordinada con las autoridades
nacionales y locales, tome las medidas necesarias para afrontar la pandemia a
través de los mecanismos juridicos ordinarios y no a través de los mecanismos
excepcionales. Asi también, en el voto de mayoria del dictamen No. 3-20-EE/20,
correspondiente al segundo estado de excepcion dictado a causa de la pandemia
del COVID-19, se advirtio sobre la demora y la falta de coordinacién
evidenciadas para tomar las medidas indispensables para enfrentar la pandemia a
través de los mecanismos juridicos ordinarios.

47. En el citado dictamen No. 3-20-EE/20, la Corte se refirio a algunos de los
mecanismos disponibles en el régimen ordinario para estos efectos. Entre ellos,
sin incluir una lista taxativa, se sefial6: la posibilidad de regular derechos
vinculados al tratamiento de la crisis; las potestades de ciertos entes respecto del
control y mitigacion del virus; la priorizacion del teletrabajo; la reglamentacién
del transporte publico y del aforo méaximo de lugares publicos; la adopcion de
medidas a través del sistema de gestion de riesgos prescrito en los articulos 389
y 390 de la Constitucion, entre otros®.

48. En la misma linea, en el dictamen No. 5-20-EE/20, correspondiente a la
renovacion del segundo estado de excepcion dictado a causa de la pandemia del
COVID-19, la Corte insistio en la necesidad de activar los mecanismos
institucionales disponibles para abordar la pandemia a través del régimen
juridico ordinario. Entre ellos, la Corte Constitucional se refirié a la emisién de
leyes, normas administrativas, politicas publicas, campafias masivas de
informacion y educacion, entre otros. En dicho dictamen se menciond también la
necesidad de que los 6rganos colegisladores puedan “aprobar una ley organica
que regule los derechos fundamentales de manera proporcional a las exigencias
de la pandemia”, considerando que “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 ™.

49. Ademas, en el citado dictamen No. 5-20-EE/20, esta Corte recordd que, de
conformidad con el articulo 54 literal n) del Codigo Organico de Organizacién
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, los gobiernos autonomos
descentralizados de caracter municipal tienen la funcion de coordinar con la
Policia Nacional y la comunidad, para formular y ejecutar politicas para
seguridad y convivencia ciudadana. La Corte enfatiz6 también que los cuerpos

4 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 3-20-EE/20, parrafo 77.

Si bien dicho dictamen no fue emitido por unanimidad, los votos salvados y concurrentes concedieron en
la necesidad de superar el estado de excepcidn con la implementacién de mecanismos ordinarios, sin
perennizar el estado de excepcién.
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de agentes de control municipal o metropolitano tienen la atribucion para
prevenir, disuadir, vigilar y controlar el espacio publico en el ambito de su
jurisdiccion y competencia, segun los articulos 268 y 269 del Codigo Organico
de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico. En funcion de lo
anterior, la Corte explic6 que tales organismos municipales podrian, por
resolucion de las autoridades cantonales respectivas, complementar también la
tarea de la Policia Nacional, en el marco de sus atribuciones en el régimen
ordinario.

50. Los hechos que motivan la presente declaratoria son: la aparicién de una nueva
variante del virus encontrada en el Reino Unido, el incremento de
aglomeraciones y reuniones masivas pese a los controles de las autoridades, y el
consecuente aumento de contagio asi como su impacto en el sistema de salud
publica. Al respecto, la Corte Constitucional verifica que el régimen
constitucional ordinario prevé un catadlogo de competencias para abordar
estos hechos.

51. Asi, respecto de la aparicion de una nueva variante del virus encontrada en el
Reino Unido, la Corte observa que al momento se permite que los vuelos
provenientes de cualquier ciudad del mundo aterricen en los aeropuertos del
Ecuador. Unicamente se exigen a los ciudadanos nacionales y extranjeros
provenientes del Reino Unido, Australia, Sudafrica y la Union Europea, que
arriben a partir de las 00:00 horas del 22 de diciembre de 2020, el cumplimiento
de ciertos requisitos®. La exigencia de tales requisitos no esta mencionada como
una de las medidas del decreto No. 1217 y, de hecho, no requiere de la
declaratoria de un estado de excepcién sino que constituye una facultad
ordinaria del gobierno nacional.

52. Respecto de las aglomeraciones y reuniones masivas en donde se aumentan las
posibilidades de contagio del COVID-19, la Corte observa que la funcién
ejecutiva asi como los gobiernos auténomos descentralizados, tienen facultades
que les permiten, bajo ciertas circunstancias, restringir actividades que producen
aglomeraciones; regular el horario y aforo méximo de los distintos locales y
establecimientos; regular la jornada de trabajo de servidores publicos asi como
el aforo maximo en las oficinas publicas; regular el servicio de transporte
publico; establecer planes de restriccion vehicular; suspender autorizaciones
para espectaculos publicos, entre otros. El ejercicio de estas facultades tampoco
requiere la declaratoria de un estado de excepcion.

53. Ademas, con el fin de evitar un colapso del sistema de salud, toda vez que segun
el Informe citado en el decreto se ha previsto un posible aumento de casos de
COVID-19, con base en el régimen juridico ordinario el gobierno nacional debe

5 Boletin Oficial 1774 emitido el 21 de diciembre de 2020 por la Secretaria General de Comunicacion de
la Presidencia relativo a los vuelos internacionales.
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fortalecer dicho sistema, dotandolo de los recursos necesarios para manejar
adecuadamente las consecuencias de la pandemia.

54. En definitiva, el Ejecutivo, en coordinacion con otras entidades estatales y
municipales, tiene a su disposicion mecanismos ordinarios para prevenir las
consecuencias que se puedan generar por la aparicion de la nueva variante del
virus encontrada en el Reino Unido; para evitar aglomeraciones y reuniones
masivas; asi como para proteger y fortalecer el sistema de salud publica. De ahi
que la aparicion de una nueva variante del COVID-19 en el Reino Unido que
aun no ha sido detectada en Ecuador, y la falta de eficiencia en el control de
aglomeraciones que pueden derivar en un aumento de contagios e impactar la
capacidad de respuesta por parte del sistema de salud, no constituyen hechos que
superen los mecanismos de control ordinarios.

3.2.1.4.Verificacion de que la declaratoria respete los limites temporales
y espaciales establecidos en la Constitucion para los estados de
excepcion

55. En el dictamen No. 4-20-EE/20 esta Corte advirtié que, “/p]/ara cumplir con los
principios de necesidad y proporcionalidad, las medidas que se adopten en un
estado de excepcion deben limitarse también al tiempo estrictamente requerido
por las exigencias de la situacion y al lugar donde especificamente ocurren los
hechos que justifican la declaratoria, sin que esto implique que siempre debe ser
el tiempo maximo o el territorio nacional ”.

56. Respecto a los limites temporales, de conformidad con lo establecido en el
parrafo 11 supra, esta Corte observa que se declara el estado de excepcion
durante 30 dias contados a partir de la suscripcion del decreto. Si bien resulta
positivo que no se haya acudido de manera automatica al maximo de 60 dias
permitidos por la Constitucion como en ocasiones anteriores, el decreto
ejecutivo No. 1217 incumple nuevamente la obligacion de justificar de forma
expresa las razones para declarar un estado de excepcion por treinta dias.

57. Esto resulta atin mas llamativo si se considera que el decreto establece un “toque
de queda” desde 21 de diciembre de 2020 “hasta el 03 de enero de 2021” y asi
como también incluye restricciones a las reuniones “hasta el 01 de enero de
2021, inclusive”. En consecuencia, no existe una concordancia entre la
temporalidad de la declaratoria y la temporalidad de las medidas dispuestas con
fundamento en la declaratoria de estado de excepcion.

58. En el dictamen No. 6-20-EE/20, la Corte hizo énfasis en la necesidad de
“justificar las razones por las que esa temporalidad es proporcional y necesaria
para alcanzar los fines del estado de excepcion”. En el decreto bajo examen no
solo no existe dicha justificacion sino que, por un lado, en el articulo 11 se
ordena el estado de excepcion por treinta dias y, por otro, en los articulos 7 y 5
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del mismo se establecen limitaciones al ejercicio de derechos sélo hastael 1y 3
de enero respectivamente. Si bien la intencion del Ejecutivo de prevenir
contagios frente a futuras aglomeraciones causadas por las festividades del mes
de diciembre es clara, la medida no se encuentra justificada pues conforme se
determiné anteriormente, el estado de excepcidn opera para hechos que hayan
tenido real ocurrencia.

59. En consecuencia, la Corte verifica que no se ha dado cumplimiento a los
principios de necesidad y proporcionalidad que deben regir la temporalidad de la
declaratoria de estado de excepcion. Cabe aclarar que esta Corte no desconoce la
importancia de reforzar el control durante las fiestas de diciembre con miras a
asegurar el cumplimiento de las medidas dispuestas por las autoridades con el
fin de evitar aglomeraciones y reuniones masivas. Sin embargo, para reforzar
tales controles no se justifica la adopcion de un estado de excepcion.

60. Respecto a los limites espaciales, de conformidad con lo establecido en el
parrafo 11 supra, la Corte observa que se declara el estado de excepcion en todo
el territorio nacional. Ello, a pesar de que en el propio decreto se informa que
existen provincias con tendencia decreciente de contagios de COVID-19, asi
como también provincias con porcentajes de positividad medios o incluso bajos,
como es el caso de provincias de la Amazonia. Asimismo, el Informe citado en
el decreto No. 1217, establece que existen ciudades en las que los niveles de
contagio y el nimero de casos positivos son pocos y por ende, no tendrian la
aptitud de colapsar el sistema de salud.

61. Ademas, entre los hechos en los que se fundamenta la declaratoria de estado de
excepcion se citan indicadores epidemiolégicos segun los cuales la tendencia en
varias provincias del pais es estacionaria o incluso decreciente. De hecho, de las
24 provincias de Ecuador, segun la informacion contenida en el propio decreto,
la tendencia es decreciente en 3 provincias y creciente en 4 provincias, mientras
que en las restantes la tendencia es estacionaria.

62. A esto se suma que el decreto No. 1217 tampoco justifica expresamente las
razones para declarar el estado de excepcion en todo el territorio nacional. En
consecuencia, la Corte verifica que no se ha dado cumplimiento a los principios
de necesidad y proporcionalidad que deben regir la territorialidad de la
declaratoria de estado de excepcion.

3.2.2. Control material de las medidas extraordinarias adoptadas con
fundamento en el estado de excepcion

63. De lo expuesto hasta aqui, la Corte Constitucional no ha podido establecer que
los hechos alegados en la motivacion del decreto hayan tenido real ocurrencia,
que configuren la causal de calamidad publica invocada como fundamento del
estado de excepcion o que no puedan ser superados a traves del regimen
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constitucional ordinario. A esto se suma que el decreto bajo examen no se
expidio en respeto de los limites espaciales y temporales establecidos en la
Constitucion para los estados de excepcion. Toda vez que el decreto No. 1217
no ha superado el control material que le corresponde realizar a esta Corte, no
procede que la Corte proceda a analizar las medidas extraordinarias que se han
dispuesto con fundamento en el estado de excepcion.

4. Consideraciones Adicionales

64. El estado de excepcion es una figura prevista por el ordenamiento juridico para
situaciones extraordinarias que no se pueden resolver a partir del sistema
juridico y de la institucionalidad ordinarios. Las consecuencias de la pandemia a
las que se refiere el decreto No. 1217, sin desmerecer su gravedad, se
caracterizan por su duracion indefinida. Un régimen extraordinario que esta
disefiado para ser temporal y excepcional no puede perennizarse mientras dure la
pandemia y sus consecuencias.

65. La importancia de evitar que el estado de excepcion se perennice ante
situaciones de duracion indefinida tiene que ver con que cuanto méas dure el
régimen excepcional, mas probable es que el gobierno se aleje de los criterios
objetivos que pueden haber validado el uso de mecanismos extraordinarios de
emergencia en un inicio. Cuanto mas persista la pandemia, menor justificacién
existe para abordarla como una situacion excepcional o imprevisible.

66. Durante un régimen de excepcion se produce, necesariamente, un desmedro de
la institucionalidad democratica. La restriccion, suspensién, disminucion o
menoscabo de derechos que tienen lugar en un estado de excepcién, deben
justificarse de forma rigurosa. Los obstaculos al ejercicio de los derechos,
sumados a las facultades extraordinarias que se habilitan al poder ejecutivo
durante la excepcionalidad, pueden derivar en que se adopten decisiones sin los
controles democraticos necesarios. La concentracion de poder, mas aun a las
puertas de un periodo electoral, exigen que la Corte Constitucional realice un
estricto escrutinio del decreto ejecutivo que declara el estado de excepcion, para
preservar la institucionalidad democratica y garantizar los derechos.

67. La Corte Constitucional realiza el control de constitucionalidad del decreto de
estado de excepcion con suma responsabilidad y con consciencia de que de estas
medidas dependen la vida y la salud de las personas, asi como la subsistencia del
sistema de salud publica del pais. No obstante, a la Corte no le corresponde
determinar cuéles son las medidas de politica publica necesarias para enfrentar
las consecuencias de la pandemia, por el contrario, su analisis debe centrarse en
la justificacion ofrecida por el presidente de la Republica a través del decreto
que dictamina el estado de excepcion.
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68. Frente a las omisiones del presidente de la Republica al momento de justificar en
el decreto No. 1217 la necesidad de declarar un estado de excepcion con base en
hechos que configuren la causal de calamidad publica, la Corte Constitucional
no puede emitir un dictamen favorable. Las medidas a las que se refiere el
decreto No. 1217, dirigidas a evitar las aglomeraciones y reuniones masivas asi
como a prevenir los posibles riesgos de la nueva variante del COVID-19
identificada en el Reino Unido, pueden adoptarse con base en las atribuciones
del régimen constitucional ordinario, incluso por parte del COE, como en efecto
ha ocurrido, sin que sea necesario recurrir a las potestades extraordinarias
autorizadas en un estado de excepcion.

5. Dictamen

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

1. Declarar la inconstitucionalidad del decreto No. 1217 relativo al “estado de
excepcion por calamidad publica en todo el territorio nacional, por el grave
incremento en el contagio de la COVID -19 por causa de las aglomeraciones
asi como la exposicion a una mutacion con mayor virulencia importada desde
el Reino Unido, a fin de contener la expansién del coronavirus y sus
consecuencias negativas en la salud publica”.

2. Recordar al presidente de la Republica y a las autoridades competentes que las
medidas a las que se refiere el decreto No. 1217, dirigidas a evitar las
aglomeraciones y reuniones masivas asi como a prevenir los posibles riesgos de
la nueva variante del COVID-19 identificada en el Reino Unido, pueden
adoptarse con base en las atribuciones del régimen constitucional ordinario,
incluso por parte del COE, como en efecto ha ocurrido, sin que sea necesario
recurrir a las potestades extraordinarias previstas para un estado de excepcion.

3. Frente a los posibles riesgos de la nueva variante del COVID-19, esta Corte
reitera su exhorto al gobierno nacional para reforzar, de forma coordinada, los
mecanismos de prevencion disponibles bajo el régimen ordinario.
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DICTAMEN No. 7-20-EE/20
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Hernan Salgado Pesantes
Discrepo del voto de mayoria en este caso y presento mis fundamentos.
1.- La pandemia desborda la calamidad publica.

Como aspecto inicial, corresponde aclarar que el dictamen No. 5-20-EE/20, dispuso
que: “...la Corte Constitucional no admitirda una nueva declaratoria sobre los mismos
hechos que han configurado calamidad pablica en dos ocasiones previas con sus
respectivas renovaciones...”. Esta Magistratura arrib6 a dicho razonamiento tras
observar que el Presidente de la Republica sustentd una renovacion del estado de
excepcién bajo el argumento de la “permanencia del COVID-19 en el pais”, esto es,
por el mismo hecho constitutivo de las declaratorias y renovacion del régimen de
excepcion vigente desde el mes de marzo de 2020.

Fue por esta razon que la Corte Constitucional establecié que no admitiria una nueva
declaratoria si se basaba en el mismo hecho constitutivo, es decir, si el Presidente de la
Republica lo fundamentaba solamente en la “permanencia del COVID-19” en el
Ecuador.

Ahora bien, en la decision mencionada, la Corte Constitucional reconocié también
“...la imprevisibilidad sobre el alcance y duracion de la enfermedad...”. Al respecto,
de manera general, una pandemia se configura si una epidemia se extiende por varios
paises o a nivel mundial, afectando a un nimero muy elevado de personas. Asi, desde
su inicio, transmisién, propagacion y su eventual control, la pandemia es un proceso en
el que su evolucién es incierta. En este contexto, la pandemia no constituye un suceso
unico e indivisible cuyo alcance, magnitud y, por tanto, consecuencias, permanecen
uniformes en el tiempo; por el contrario, existen etapas! o fases que podrian ocurrir en
determinados momentos o lugares, mientras se supera o controla la enfermedad.

En efecto, situaciones como el cambio de las etapas o fases de la pandemia, sus
variaciones especificas o rebrotes significativos que la agraven, podrian configurar
hechos sobrevinientes? dentro del desarrollo de la pandemia que alteren su curso y

Y“Las fases de la pandemia definidas por la OMS se establecieron en 1999 y se revisaron en 2005. Son
aplicables en todo el mundo y proporcionan un marco mundial para ayudar a los paises a prepararse
para una pandemia y planificar las respuestas.”. Cfr. Organizacion Mundial de la Salud. “Preparaciéon y
respuesta ante una pandemia de influenza”, Documento de Orientaciéon de la OMS, 2009, disponible en
https://www.who.int/csr/swine_flu/Preparacion_Pand ESP.pdf.

2 A manera de referencia, la Corte Constitucional de Colombia, respecto a los hechos sobrevinientes
como causa de la declaratoria de un estado de emergencia, ha precisado que: “...la agravacion rapida e
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provoguen nuevamente una situacion de calamidad plblica® que no pueda enfrentarse
mediante los causes ordinarios del Estado.

La causal invocada en esta declaratoria es una calamidad publica (que segun nuestro
constitucionalismo tradicional se denominaba catastrofe). Esta causal por repetitiva que
parezca no lo es, porque su razon de ser -la pandemia del COVID 19- ha presentado
distintos rasgos que desbordan y agravan la realidad cotidiana. Personalmente no he
visto que una calamidad publica o catastrofe, por extraordinaria que fuere, se transforme
en una fuente de muerte para el Ecuador y el mundo.

2.- Magnitud apocaliptica de la pandemia.

Es facil constatar a través de los medios de comunicacion la linea ascendente de
contagios y de muertos. No se trata de meras estadisticas, se trata de la mismisima
realidad cotidiana. Frente a estas circunstancias el Ejecutivo acude nuevamente a un
estado de excepcion. Si estos miles de muertos y de contagiados no sirven de
justificativo, si invocamos reiteradamente que la pandemia no sea tratada por un estado
de excepcion sino mediante el aparato legal de que disponen los 6rganos estatales, en mi
criterio, significa que no hemos comprendido la magnitud apocaliptica de la pandemia
que nos aflige, asi como sus distintas etapas, magnitud, variaciones y consecuencias que
pueden agravarse.

3.- Formalismo y derecho a la vida.

En este contexto, un juez constitucional no puede inclinarse por mantener determinadas
reglas juridico-constitucionales porque se estaria incurriendo en un formalismo que
pierde de vista la realidad cotidiana de la pandemia, asi como sus variaciones. No es
suficiente sefialar que hay que proteger la democracia y los derechos fundamentales,
pues resulta una abstraccion que no guarda proporciones con una realidad concreta que
es el derecho a la vida.

4.- La prioridad de la vida humana.

inusitada de un fenémeno ya existente puede tener el caracter de sobreviniente y extraordinario, por
ocurrir de manera inopinada y anormal...”. Sentencia C-135/09, citada en la sentencia C-145/20
referente a la declaratoria de emergencia econémica, social y ecoldgica en todo el territorio de la
Republica de Colombia, debido al COVID-19. En otra decision, la Corte sefiald que: “Los hechos
sobrevinientes son circunstancias graves resultado de fendmenos extrafios al Estado, u ocasionados y/o
agravados por su accion u omision, que pueden tener el caracter de imprevisibles, intempestivos,
irresistibles, extraordinarios o inminentes, pero que también pueden ser hechos estructurales y crénicos
repentinamente agravados... . Sentencia C-156/11.

3 A partir del dictamen No. 1-20-EE/20 se conceptualizé a la calamidad pubica, el modo que sigue:
“...puede afirmarse que por calamidad publica se entiende toda situacion de catéstrofe con origen en
causas naturales o antropicas que, por tener el caracter de imprevisible o sobreviniente, provoca graves
consecuencias sobre la sociedad, particularmente, la lesién o puesta en riesgo de la integridad de la
vida humana o de la naturaleza.” (Enfasis afiadido).
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Los derechos humanos comienzan con el derecho a la vida de toda persona que se
encuentra en la jurisdiccion de nuestro estado ecuatoriano. Si bien teéricamente no se
acepta jerarquizar los derechos, resulta racional dar a la vida humana la prioridad que
exige; inutil seria ponderar la libertad de movilidad, de reunion y asociacion frente al
derecho a la vida.

5.- Constitucionalidad de la declaratoria.
Por lo expuesto, considero que es constitucional la declaratoria del Presidente de la
republica declarando un estado de excepcién por 30 dias, para que pueda tomar las
facultades y medidas indicadas en dicha declaratoria. Lo que no es aceptable es la
medida de proceder a requisiciones®.

6.- Concluido el estado de excepcion el Presidente la republica debe dar su
informe pertinente.
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DICTAMEN No. 7-20-EE/20
VOTO SALVADO

Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

I. Antecedentes

1. Mediante oficio No. T.577-SGJ-20-0363, de 21 de diciembre de 2020, suscrito por
el Presidente de la Republica, Lenin Moreno Garcés, se remitio a la Corte
Constitucional copia certificada del Decreto Ejecutivo No. 1217 de 21 de diciembre
de 2020, relativo a la declaratoria de “estado de excepcion por calamidad publica
en todo el territorio nacional, por el grave incremento en el contagio de la COVID -
19 por causa de las aglomeraciones asi como a la exposicion a una mutacion con
mayor virulencia importada desde el Reino Unido, a fin de contener la expansion
del coronavirus y sus consecuencias negativas en la salud publica”.

2. De conformidad con el sorteo electronico, la causa quedé signada con el No. 7-20-
EE, y la sustanciacién de la misma correspondié a la jueza constitucional Daniela
Salazar Marin quien, el 22 de diciembre de 2020, avocé conocimiento de la causa y
dispuso que la Presidencia de la Republica remita la constancia de las notificaciones
que deben realizarse conforme al articulo 166 de la Constitucion.

3. Mediante oficio No. T.577-SGJ-20-367, de 23 de diciembre de 2020, la Secretaria
General Juridica de la Presidencia de la RepUblica remitié mediante escrito las
constancias de las notificaciones a la Asamblea Nacional, Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) y Organizacion de los Estados Americanos (OEA).

1. Competencia

4. EIl Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver el decreto
de declaratoria de estado de excepcion, de conformidad con los articulos 166 y 436
numeral 8 de la Constitucion de la Republica, en concordancia con los articulos 75
numeral 3 literal ¢) y 119 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional (en adelante, “LOGJCC”).

I11. Analisis de constitucionalidad del decreto ejecutivo No. 1217
3.1. Control formal de constitucionalidad del decreto
5. El articulo 120 de la LOGJCC establece como requisitos formales del estado de

excepcion, lo siguiente: 1. Identificacion de los hechos y de la causal constitucional
que se invoca; 2. Justificacion de la declaratoria; 3. Ambito territorial y temporal de
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la declaratoria; 4. Derechos que sean susceptibles de limitacion, cuando fuere el
caso; y, 5. Las notificaciones que correspondan de acuerdo a la Constitucion y a los
Tratados Internacionales.

6. En relacion con el cumplimiento de estos requisitos formales coincido con el criterio
de mayoria en determinar que el decreto ejecutivo No. 1217, cumple con los
requisitos formales del articulo 120 de la LOGJCC.

3.2. Control material de constitucionalidad del decreto

7. El articulo 121 de la LOGJCC determina los pardmetros que deben verificarse en el
marco del control material de constitucionalidad de la declaratoria de un estado de
excepciont.

8. En relacion con la real ocurrencia de los hechos, el Decreto Ejecutivo No. 1217
sefiala que la declaratoria de estado de excepcion por calamidad publica responde a
que mediante Oficio Nro. SNGRE-SNGRE-2020-3219-0, el servicio Nacional de
Gestion de Riesgos remitio a la Presidencia de la Repuablica el “Informe de
compilacion de informacion sobre la evaluacion de los indicadores COVID-79” en
el cual se describe la evolucion del virus en el Ecuador y se recomienda que se
declare el estado de excepcion por un periodo de 30 dias, considerando
principalmente tres factores: i) El reporte de una nueva mutacién del coronavirus
(SARS CoV-2) por parte de autoridades del Reino Unido; ii) Incremento del
contagio relacionado con aumento de aglomeraciones y reuniones masivas por las
festividades de diciembre; y, iii) Eventual saturacion del sistema sanitario.

9. Con relacion al primer supuesto, sefiala que “...el Reino Unido esta enfrentando una
variante del SARS-CoV-2 que posee mayor grado de virulencia, lo cual ha obligado
la adopcion de medidas de prevencion y restriccion més severas, ante lo cual la
Organizacion Mundial de la Salud ha recomendado a los paises que tomen medidas
de proteccién y prevencion frente a la COVID-79”, e indica que en resolucion del
Comité de Operaciones de Emergencia Nacional, de 21 de diciembre de 2020, se
tomo la decision de solicitar la declaratoria de estado de excepcién por el cambio de
circunstancias de la pandemia, tales como que: “I.1. El reporte de una nueva
variante en el virus sars-cov-2, anunciado a la Organizacion Mundial de la salud
por parte de autoridades del Reino Unido. Esta variacion representa el riesgo de un
incremento en su capacidad de transmision en la poblacion. 1.2. El incremento
exponencial en las aglomeraciones suscitadas en los cantones mas poblados del

1 LOGJCC, articulo 121.- Control material de la declaratoria de estado de excepcion.- La Corte
Constitucional realizara un control material de la declaratoria del estado de excepcidn, para lo cual
verificard al menos lo siguiente: 1. Que los hechos alegados en la motivacion 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 Constitucion de la Republica;
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pais y debido a las reuniones que se generan a proposito de las festividades de
diciembre”.

10. En el contexto nacional se indica que de acuerdo a los puntos de corte establecidos
internacionalmente, el porcentaje de positividad se considera de riesgo bajo a un
porcentaje inferior al 5%, el riesgo mediano se determina en valores inferiores a
20% de positividad y el riesgo alto corresponde a valores superiores a 20%. En el
pais se registra un riesgo alto en las provincias de Santa Elena (30%), Cafar (28%)
y Tungurahua (30%), se registra un riesgo moderado en las provincias de Manabi
(25%), Azuay y Cotopaxi (31%), Pastaza (22%), Los Rios (26%), Pichincha (18%),
Guayas (16%) y Galdpagos (12%), mientras que las provincias de la Amazonia
tienen un porcentaje de positividad de riesgo bajo.

11. Se sefiala asimismo que “Al analizar las aglomeraciones por meses, se evidencia
que las alertas se han incrementado en 362% entre noviembre y diciembre 2020,
334% entre octubre y noviembre y 163% entre septiembre y octubre de 2020” 'y
que, “Al realizar un comparativo pre y post Fin del Estado de Excepcién (del 8 de
junio al 13 de septiembre versus 14 de septiembre al 20 de diciembre de 2020), se
evidencia que las alertas procedentes por aglomeraciones a nivel nacional han
incrementado en 194%".

12. En el decreto se refiere que “El riesgo de transmision que se encuentra por sobre el
valor 1 se interpreta como alta velocidad de transmision. Esta alta velocidad
dificulta la contencién del virus que causa la enfermedad COVID-19 y empeoraria
con la suspension de las medidas de limitacion de la movilidad y asociacion”.

13. Con relacion a una eventual saturacion del sistema sanitario, el informe citado en el
decreto concluye que “...existe un incremento exponencial de camas UCI...” vy, al
respecto se indica un escenario de estimacion de camas hospitalarias para los
proximos 30 dias, y se incluye indicadores por provincia tales como: La tendencia
del brote del COVID-19 “Tendencia Re”, “casos acumulados estimado proximos
30 dias”, “camas hospitalizacion general necesidad estimada proximos 30 dias”,
“capacidad de respuesta estimacion esperada en hospitalizacion general proximos
30 dias”, “camas UCI necesidad estimada proximos 30 dias”, “capacidad de
respuesta estimacion esperada en UCI proximos 30 dias”.

14. En referencia a lo anterior, se observa que en la parte considerativa del decreto se
hace mencion a fuentes oficiales que permiten verificar los hechos y datos
mencionados se encuentran soportados por fuentes que demuestran su real
ocurrencia.

15. De igual manera, respecto a la configuracion de la causal invocada, se evidencia
que los hechos relatados en el decreto ejecutivo No. 1217 configuran una calamidad
publica sustentada en datos actuales del aumento en la velocidad de propagacion del
virus (SARS-CoV-2), asi como la constatacion de una mutacion mas virulenta del
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virus en el Reino Unido, sumado al incremento de aglomeraciones por las
festividades de diciembre, que contribuyen aun mas a la propagacién acelerada del
virus. Por lo que no podria entenderse que esta declaratoria de estado de excepcion
es meramente preventiva, ya que responde a hechos actuales. No obstante, incluso si
fuere preventiva, la pandemia que se vive a nivel mundial justifica la adopcion de
medidas con el fin de evitar los efectos mortales y devastadores de la COVID-19, en
favor del derecho a la vida.

16. Asimismo, los datos expuestos en la parte considerativa del Decreto Ejecutivo No.
1217 evidencian con analisis comparativos, el actual incremento de situaciones de
aglomeracion y reunién masiva en espacios publicos y privados, que no han podido
ser mitigadas con medidas adoptadas bajo el régimen ordinario, ya que los
mecanismos de control ordinarios se han visto superados, constatando que los
ecuatorianos no toman consciencia de la gravedad de la situacion, ni acatan las
medidas impuestas por los regimenes seccionales.

17. Con relacién a los limites temporales, se observa que el Decreto Ejecutivo No.
1217 declara el estado de excepcion durante 30 dias contados a partir de la
suscripcion del decreto, lo cual se enmarca dentro de los limites previstos para el
efecto, justificando la temporalidad al relacionar el incremento de las situaciones de
aglomeraciones y reuniones masivas con motivo de las festividades de diciembre.

18. En cuanto a los limites espaciales, se declara el Estado de Excepcion en todo el
territorio nacional, no obstante esta Corte en el Dictamen No. 5-20-EE/20? dijo que
hasta que se cuente con una normativa legal especial para mitigar los efectos de la
crisis sanitaria, se podria dictar la suspension del derecho a la libertad de transito y
un eventual toque de queda focalizado y debidamente justificado en el sector del
pais que requiera indispensablemente una medida de esta naturaleza, en funcion de
criterios técnicos coordinados con las autoridades seccionales, de salud y de manejo
de riesgos, por lo que el Decreto debio6 focalizar las medidas tomando en cuenta de
manera directa la informacién de indicadores epidemioldgicos sefialados por
provincia.

19. En razdn de todo lo anterior, apartandome del criterio de mayoria, considero que en
la causa se verifica que la declaratoria de estado de excepcion contenida en el
Decreto Ejecutivo No. 1217 cumple con los presupuestos materiales establecidos en
el articulo 121 de la LOGJCC, excepto con el de espacialidad.

2 En el Dictamen No. 5-20-EE/de la Corte Constitucional consta: “104. Por su parte, especialmente hasta
contar con la normativa legal especial correspondiente, el Presidente de la RepUblica podria dictar una
suspension del derecho a la libertad de transito y un eventual toque de queda en el sector del pais que
requiera indispensablemente una medida de esta naturaleza y por el tiempo estrictamente necesario, en
el marco de un estado de excepcion focalizado y debidamente justificado, y en funcién de criterios
técnicos coordinados con las autoridades seccionales, de salud y de manejo de riesgos competentes, sin
perjuicio del control constitucional que en su momento le corresponde ejercer a este Organismo " (énfasis

agregado)

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

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

email: comunicacidn@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

IVV. Control material de las medidas extraordinarias

20. Por ultimo, corresponde a la Corte Constitucional analizar si las medidas
extraordinarias® son idoneas, necesarias y proporcionales para enfrentar los hechos
que motivaron la declaratoria de estado de excepcion contenido en el decreto
ejecutivo No. 1217.

4.1. Movilizacion de la Fuerza Publica

21. El articulo 2 del Decreto Ejecutivo No. 1217 dispone la movilizacion de las Fuerzas
Armadas y Policia Nacional para actuar de forma complementaria y coordinada para
ejecutar mecanismos y acciones orientadas a prevenir aglomeraciones asi como para
mantener el orden publico y vigilar el cumplimiento de las limitaciones contenidas
en el decreto.

22. En estos términos la movilizaciéon de la Fuerza Publica se encuentra justificada
siempre que se limite a los fines especificos sefialados en el decreto ejecutivo No.
1217 y a lo dispuesto por esta Corte en su dictamen No. 3-20-EE/20%,

4.2. Sobre la suspension a los derechos

23. El articulo 4 del Decreto Ejecutivo No. 1217 dispone la suspension del derecho a la
libertad de transito y movilidad, y a la libertad de asociacion y reuniones, con el fin
de mantener el distanciamiento para evitar la propagacién acelerada del coronavirus,
y para el efecto sefiala que se contara con colaboracion de los gobiernos autbnomos
descentralizados municipales.

3 LOGJCC, articulo 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 excepcion cumplan los siguientes requisitos: 1. Que sean estrictamente
necesarias para enfrentar los hechos que dieron lugar a la declaratoria, y que las medidas ordinarias sean
insuficientes para el logro de este objetivo; 2. Que sean proporcionales al hecho que dio lugar a la
declaratoria; 3. Que exista una relacion de causalidad directa e inmediata entre los hechos que dieron
lugar a la declaratoria y las medidas adoptadas; 4. Que sean idéneas para enfrentar los hechos que dieron
lugar a la declaratoria; 5. Que no exista otra medida que genere un menor impacto en términos de
derechos y garantias; 6. Que no afecten el nicleo esencial de los derechos constitucionales, y se respeten
el conjunto de derechos intangibles; y, 7. Que no se interrumpa ni se altere el normal funcionamiento del
Estado.

4 La Corte Constitucional, en el dictamen No. 3-20-EE/20, establecié: “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”.
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24. Seguidamente el articulo 5 dispone expresamente la declaratoria de toque de queda,
en las vias y espacios publicos a nivel nacional a partir del 21 de diciembre de 2020
hasta el 3 de enero de 2021, desde las 22h00 hasta las 04h00, en los términos que
disponga el Comité de operaciones de Emergencias Nacional (COE), determinando
en esta seccidbn un régimen de excepciones para determinadas personas y
actividades.

25. En este sentido esta Corte, en el dictamen de constitucionalidad No. 3-20-EE/20, se
ha pronunciado sobre la idoneidad, necesidad y proporcionalidad de estas medidas
siempre que permitan cumplir los objetivos del estado de excepcion sin interrumpir
el normal funcionamiento del Estado, cuestion que se observa en el régimen de
excepciones dispuesto para las limitaciones de movilidad y transito establecidas en
el articulo 5 del decreto, sin embargo, de acuerdo a los hechos expuestos en la parte
considerativa del decreto, las medidas debieron ser focalizadas.

26. Esto especialmente a aquellas provincias que de acuerdo a la informacion del COE
Nacional presentan un porcentaje de positividad que corresponda a un riesgo
mediano y alto de contagio, asi como en zonas de frontera, de tal forma que se
pueda determinar una mejor distribucion de los medios técnicos y personales en el
territorio nacional.

27. Esta implementacion operaria de la misma manera que han resuelto otros gobiernos
de la region como es el caso de Pert y Colombia, que de modo general y frecuente
han adoptado medidas de aislamiento por mas de 10 ocasiones durante toda la
pandemia, incluso de modo focalizado y selectivo, mas ain en el cierre del afio
2020 e inicio del afio 2021.°

5 Republica del Per: Mediante Decreto Supremo N° 044-2020-PCM se declar6 el Estado de
Emergencia Nacional a consecuencia del COVID-19; el mismo que ha sido ampliado temporalmente por
11 ocasiones en los Decretos Supremos nimeros 051-2020-PCM, 064-2020-PCM, 075-2020-PCM, 083-
2020-PCM, 094-2020-PCM, 116-2020-PCM, 135-2020-PCM, 146-2020-PCM, 156-2020-PCM, 174-
2020-PCM vy 184-2020-PCM, el mismo que en el articulo 1 dispone: “Decldrese el Estado de
Emergencia Nacional por el plazo de treinta y un (31) dias calendario, a partir del martes 01 de
diciembre de 2020, por las graves circunstancias que afectan la vida de las personas a consecuencia de
la COVID-19. Durante el presente Estado de Emergencia Nacional queda restringido el ejercicio de los
derechos constitucionales relativos a la libertad y la seguridad personales, la inviolabilidad del
domicilio, y la libertad de reunion y de transito en el territorio”
https://busquedas.elperuano.pe/normaslegales/decreto-supremo-que-declara-estado-de-emergencia-
nacional-po-decreto-supremo-n-184-2020-pcm-1907451-1/

El Decreto Supremo N0.201-2020-PCM que modifica el ultimo decreto prorroga el estado de emergencia
en un plazo de 31 dias a partir del viernes 01 de enero de 202, en el articulo 2 indica: “Dispdngase el
fortalecimiento del control migratorio en la frontera norte del pais, con la finalidad de dar estricto
cumplimiento a la normatividad vigente sobre la materia... A partir del 22 de diciembre del presente afio
hasta el 04 de enero del 2021, en los departamentos de Tumbes, Piura, Lambayeque, La Libertad y la
provincia del Santa del departamento de Ancash, la inmovilizacién social obligatoria es desde la 22.00
horas hasta las 04.00 horas del dia siguiente. Asimismo, en Lima Metropolitana y en la provincia
Constitucional del Callao la inmovilizacion social obligatoria es desde la 23.00 horas hasta las 04.00
horas del dia siguiente”
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4.3. Sobre las requisiciones

28. El articulo 8 del decreto ejecutivo No. 1217 dispone que se realizaran las
requisiciones a las que haya lugar para mantener los servicios que garanticen la
salud publica, el orden y la seguridad en toda el area de extension del territorio
nacional.

29. Como lo ha establecido en otros dictdmenes recientes, la Corte considera que las
requisiciones 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 Requisicion de Bienes.

30. Por lo tanto, esta medida serd idonea, necesaria y proporcional, siempre que se
ejecute en los términos sefialados en el decreto ejecutivo, esto es, “...en casos de
extrema necesidad y en estricto cumplimiento del ordenamiento juridico aplicable
para esta situacion...” para combatir la calamidad publica y para preservar la
prestacion de servicios esenciales en el pais.

https://busquedas.elperuano.pe/normaslegales/decreto-supremo-gue-prorroga-el-estado-de-emergencia-
naciona-decreto-supremo-n-201-2020-pcm-1914076-

2/#:~text=N%C2%BA%20201%2D2020%2DPCM &text=Prorr%C3%B3guese%20el%20Estad0%20de
%20Emergencia,consecuencia%20de%201a%20COVID%2D19.

Republica de Colombia: Mediante Decreto 417 de 17 de marzo de 2020 se declar6 la emergencia
econdmica, social y ecoldgica a causa del COVID-19, siendo renovado en Decreto 637 de 06 de mayo de
2020. Se han dictado medidas de aislamiento en el Decreto 457 de 22 de marzo de 2020, Decreto 531 de
08 de abril de. 2020, Decreto 593 del 24 de abril de 2020, Decreto 636 de 06 de mayo de 2020, Decreto
749 de 28 de mayo de 2020, Decreto 847 de 14 de junio de 2020, Decreto 878 de 25 de junio de 2020,
Decreto 990 de 09 de julio de 2020, Decreto 1076 de 29 de julio de 2020, Decreto 1168 de 25 de agosto
de 2020, constando en este dltimo lo siguiente: “Articulo 3. Aislamiento selectivo en Municipio de alta
afectacién del Coronavirus COVID -19. Los alcaldes en los municipios de alta afectacion, con la debida
autorizacion del Ministerio del Interior y previo concepto del Ministerio de Salud y Proteccién Social,
podran restringir las actividades, areas, zonas y hogares que consideren pertinentes para la realizacion
de un aislamiento selectivo y focalizado, de acuerdo con la variacion en el comportamiento de la
pandemia del Coronavirus COVID 19"
https://www.mininterior.gov.co/sites/default/files/decreto_1168_de 2020.pdf

El Decreto 1168 fue prorrogado en el Decreto 1297 de 29 de septiembre de 2020 y en el Decreto 1408 de
30 de octubre de 2020; y, modificado por el Decreto 1550 de 28 de noviembre de 2020, determinando :
“Cerrar los pasos terrestres y fluviales con la Republica de Panamd, Republica de Ecuador, Republica
del Pert, Republica Federativa de Brasil y RepUblica Bolivariana de Venezuela, a partir de las cero
horas (00:00 a.m.) del 1 de diciembre de 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 16 de enero de
20217, asi como “Prorrogar la vigencia del Decreto 1168 de 25 de agosto de 2020 ‘Por el cual se
imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del Coronavirus
COVID - 19, y el mantenimiento del orden publico y se decreta el aislamiento selectivo con
distanciamiento individual responsable’...hasta el 16 de enero de 2021
https://sucresantander.micolombiadigital.gov.co/sites/sucresantander/content/files/000253/12650_decreto
-1550-del-28-de-noviembre-de-2020.pdf
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31. Sin embargo, la implementacion de esta medida no ha pasado de su enunciacion a la
practica, por lo que al no evidenciarse que las requisiciones se hayan producido, ni
se encuentran justificadas en el decreto materia de este dictamen, no se considera
oportuna su adopcion.

V.Dictamen

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

1. Declarar la constitucionalidad del decreto ejecutivo No. 1217 de 21 de diciembre
de 2020, condicionando la aplicacién de la declaratoria de estado de excepcion
por la calamidad publica ante la pandemia de COVID -19, de manera focalizada
en aquellas provincias que de acuerdo al porcentaje de positividad se
encuentran en un riesgo mediano y alto de contagio, asi como en las zonas de
frontera; y, sin que implique la adopcion de las requisiciones, por no
considerarse oportunas ni justificadas.

2. Disponer que la Defensoria del Pueblo, en el marco de sus competencias
constitucionales y legales, realice seguimiento a la implementacion de las
medidas dispuestas en la declaratoria de estado de excepcion e informe a la
Corte Constitucional al respecto. Si la Defensoria del Pueblo verifica que se han
producido violaciones a derechos constitucionales, debera activar los
mecanismos Yy acciones necesarias previstas en el ordenamiento juridico.

3. Enfatizar la obligacién establecida en el ultimo inciso del articulo 166 de la
Constitucion que dispone “las servidoras y servidores puiblicos serdn
responsables por cualquier abuso que hubieran cometido en el ejercicio de sus
facultades durante la vigencia del estado de excepcion”.

Notifiquese y cimplase.
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Razon.- Siento por tal que el voto salvado de la Jueza Constitucional Carmen Corral
Ponce, en la causa 7-20-EE, fue presentado en Secretaria General el 31 de diciembre de
2020, mediante correo electrénico a las 8:19; y, ha sido procesado conjuntamente con el
Dictamen.- Lo certifico.
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