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1. Antecedentes y procedimiento

1. El 12 de septiembre de 2022, Guillermo Alberto Lasso Mendoza, presidente del
Ecuador, presento a la Corte Constitucional un proyecto de enmienda constitucional
y solicitdé que se “efectle el control previo al proyecto de enmienda constitucional
gue se presenta, y que, a través de un dictamen de procedimiento, se pronuncie
respecto de la via a través de la cual se lo debe examinar”.

2. EI 12 de septiembre de 2022, se sorte6 el caso y su conocimiento le correspondié a la

jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes, quien avoco conocimiento el 19 de
septiembre de 2022.
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3. Se han presentado ante este Organismo varios amici curiae.!
2. Competencia

4. De conformidad con el articulo 443 de la Constitucion de la Republica
(“Constitucion”) y el articulo 99.1 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional (“LOGJCC”), el Pleno de la Corte Constitucional es
competente para dictaminar si el procedimiento de modificacién constitucional

! Presentaron amici curiae las siguientes autoridades del Estado: Diana Salazar Méndez, Fiscal General del
Estado; y Juan Carlos Carrion Alarcén, Director de Patrocinio de la Procuraduria General del Estado.
Presentaron amici curiae las y los siguientes asambleistas: Ricardo Ulcuango Farinango; Pamela Alejandra
Aguirre Zambonino, Maria Vanessa Alava Moreira, Janeth Paola Cabezas Castillo y Patricia Monserrat
Mendoza Jiménez, pertenecientes a la Bancada Legislativa de Unién por la Esperanza (UNES); Silvia
Patricia NUfiez Ramos, Victoria Tatiana Desintonio Malavé, Xavier Andrés Jurado Bedran, Gustavo
Enrique Mateus Acosta, Rommy Xavier Aleaga Santos, Roberto Emilio Cuero Medina, José Ricardo
Chavez Valencia, Ferdinan Arturo Alvarez Zambrano, Jahiren Elizabeth Noriega Donoso; Luna Arévalo,
Blasco Remigio, Rebeca Viviana Veloz Ramirez, Johanna Cecibel Ortiz Villavicencio; Lenin José Jara
Rivadeneira, Jhajaira Estefania Urresta Guzman, Rosa Belén Mayorga Tapia, Ana Cecilia Herrera Gomez;
Monica de Jesls Salazar Hidalgo, Lenin Francisco Mera Cedefio, Eugenia Sofia Espin Reyes, José Luis
Vallejo Ayala, José Clemente Agualsaca Guaman; Marcela Priscila Holguin Naranjo, Comps Pascacio
Cordova Diaz; Marcela Priscila Holguin Naranjo, Joao Arén Acufia Figueroa; y Gissela Siomara Garzon
Moneros. Presentaron amici curiae por sus propios derechos: Julio Leonardo Aguilar, Fausto Alejandro
Jarrin, Virgilio Hernandez Enriquez, José Eduardo Kaviedes Ferrin, Gayne Villagomez Weir, Eduardo
Virgilio Balde6n Larrea, Florentino Vicente Ludefia Betancourt, Merci Esperanza Maldonado Torres,
Gustavo Fabian Tituafia Carrién, Walter Javier Gémez Ronquillo y otros, Madelein Juliana Naranjo
Untufia, Monica Palacios Zambrano y Luis Fernando Molina, David Alejandro Rosero Minda, Carlos
Rafael Mancheno Renddn, Rolando Leonardo Mora Valdivieso, Maria José Saavedra Avilés, Viviana
Angélica Murillo Cazar, Elizabeth Bravo Veldsquez, Antonio Gaybor Secaira, Lucia Moncayo y Grace
Champanta Pérez. De igual forma, Piedad Rocio Burgos Chicaiza y Alexandra de Fatima Soria Mendoza
presentaron sus amici a través Esther Adelina Cuesta Santana, asambleista de la circunscripcion del exterior
Europa, Asia y Oceania. En representacién de los colectivos ciudadanos ecuatorianos residentes en el
exterior, de Estados Unidos y Canada, presentaron amici curiae Henry Santiago Calder6n Cérdova, Martha
Romelia Villagémez Reinel, Victor Edwar Arias Pacheco, Maritza Azucena Cordero Padilla, Esther del
Rosario Morales Villamar, Angel Manuel Jaramillo Chavez, Wuilmer Eduardo Quintana Cruz, Juan Tomas
Espinosa Ortiz, Juan Carlos Llumipanta Quifionez y otros. En los consulados de Venezuela, Canada y
Estados Unidos se presentaron amici curiae de Eduardo Mauricio Zambrano Valle, Victor Edward Arias
Pacheco y otro, Margarita del Cisne Guerrero Calderén. La Coordinacion General de Asesoria Juridica del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana envié a la Corte Constitucional amici de las
siguientes personas: Manuel Jaramillo Chavez, Rosa de Rosario Lopez Reliche, Edgar Francisco
Villavicencio Hidalgo, Silvia Isabel Quelal Jaramillo (residentes en Los Angeles, Estados Unidos); Juan
Tomaés Espinoza Ortiz (residente en New Jersey, Estados Unidos); Edita Elizabeth Marcillo Vera;
Guillermo Oswaldo Pérez Carvajal, Taty Margoot Caquete Vargas; Oliver Fabian Acufia Figueroa; Justa
Luzmila Tomala Balén (residente en Barcelona, Espafia); y Juan Carlos Llumipanta Quifionez (residente
en Phoenix, Estados Unidos). Por ultimo, presentaron amici curiae Wilson Llulluna, Presidente del Comité
de la Asociacion San Francisco; Angel Villacis, Presidente del Comité Permanente La Cascada de la
Asociacién Fuerza Agricola y Ganadera Oriental Fago; Ivonne Yanez, representante de Accién Ecoldgica;
Patricio Waputsar Kukush, Presidente del Comité permanente de proteccion ambiental y cuidado del
bosque y la biodiversidad de la comuna Kichwa Puka Pefia; Vivian Idrovo Mora, coordinadora Alianza de
Organizaciones de Derechos Humanos del Ecuador; Billy Navarrete Benavidez, director Ejecutivo del
Comité Permanente por la Defensa de los Derechos Humanos; y Fernando Bastias Robayo, coordinador
del Area de Litigio Estratégico Comité Permanente por la Defensa de los Derechos Humanos.
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propuesto por el presidente de la Republica es la via que corresponde, de conformidad
con las reformas planteadas.

3. Legitimacion activa

5. De acuerdo con el articulo 441 de la Constitucion el presidente o presidenta de la
Republica podra realizar una enmienda a la Constitucion mediante referéndum. Para
el efecto, el articulo 100 de la LOGJCC establece que cuando la iniciativa de
enmienda provenga de la presidenta o presidente de la Republica, éste debe remitir el
proyecto de enmienda a la Corte Constitucional antes de expedir el decreto por el cual
se convoca a referéndum, a fin de que este Organismo indique cuél de los
procedimientos previstos en la Constitucion corresponde.

6. De las normas indicadas, se verifica que el presidente de la Republica tiene
legitimacion para iniciar un procedimiento de enmienda y presentar el proyecto a la
Corte Constitucional antes de expedir el decreto de convocatoria a referéndum.

4. Consideraciones previas
4.1. Momentos de actuacion de la Corte Constitucional

7. El articulo 99 de la LOGJCC distingue tres momentos en los que actia la Corte
Constitucional durante el procedimiento de modificacion constitucional que se
apligque. Estos momentos corresponden a la emision de tres pronunciamientos por
parte de la Corte: 1. Dictamen de procedimiento; 2. Sentencia de constitucionalidad
de la convocatoria a referéndum; 3. Sentencia de constitucionalidad de las enmiendas,
reformas y cambios constitucionales.

8. La Corte Constitucional ha sefialado que estos momentos estan claramente
diferenciados. Asi, en el primer momento, la Corte determina si la via propuesta para
proceder a la modificacion constitucional es la que corresponde. Para ello, emite un
“dictamen de procedimiento”. Este primer momento, regulado por el articulo 101 de
la LOGJCC, no tiene “una temporalidad para la emision del dictamen de
procedimiento de la modificacion constitucional, su Unica regulacion es la antes
citada [articulo 101 de la LOGJCC], por lo tanto, no se puede confundir con los
efectos de los otros momentos”.?

9. EIl segundo momento se trata del control previo de la convocatoria a referéndum, y su
procedimiento se rige por los articulos 102 a 105 de la LOGJCC. Este momento
abarca el control constitucional de los considerandos que introducen la pregunta y el
cuestionario. En esta segunda fase es aplicable el articulo 105, inciso final, que
establece “Si la Corte Constitucional no resolviere sobre la convocatoria, los
considerandos y el cuestionario del referendo, dentro del término de veinte dias
siguientes a haber iniciado el respectivo control previo, se entendera que ha emitido

2 Corte Constitucional, Dictamen No. 4-18-RC/19, péarrafo 18.
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dictamen favorable. Esta omision dara lugar a las sanciones administrativas que
correspondan”.

10. De manera que, en el segundo momento, la Corte Constitucional, tal como ha indicado
en varios pronunciamientos, tiene el término de 20 dias para emitir la sentencia de
constitucionalidad de la convocatoria a referéndum; término que se cuenta desde que
el juez o jueza ponente avoca conocimiento para dar inicio al control de
constitucionalidad de dicha convocatoria.?

11. Esta Corte considera indispensable reiterar que el “pronunciamiento ficto”, por el
paso del tiempo legal, puede operar exclusivamente a partir del avoco conocimiento
para dar inicio al segundo momento; es decir, al control previo de constitucionalidad
de la convocatoria a referendum. Se precisa hacer énfasis en este punto pues en la
solicitud de dictamen de procedimiento, el presidente de la Republica también solicita
que se “efectle el control previo al proyecto de enmienda constitucional que se
presenta, y que, a través de un dictamen de procedimiento, se pronuncia respecto de
la via a través de la cual se lo debe examinar”.

12. Ante dicha solicitud, la Corte reitera la diferencia entre el examen del proyecto de
enmiendas para efecto de determinar su via de cambio (primer momento); y el control
previo de la respectiva convocatoria a referéndum (segundo momento). Para la
primera fase, no hay temporalidad a fin de que la Corte emita su dictamen; para el
segundo momento la Corte tiene un término de 20 dias, desde que avoca conocimiento
el o la jueza ponente para dar inicio al control previo de constitucionalidad de la
convocatoria, para emitir el dictamen respectivo.

13. Finalmente, el control de constitucionalidad de la modificacion constitucional ya
aprobada, constituye el tercer momento de la actuacién de la Corte Constitucional,
que se regula por el articulo 106 de la LOGJCC.

14. En este caso, la actuacion de la Corte se refiere al primer momento; es decir, al
dictamen de via.

5. Propuesta de modificacion constitucional

15. En el marco del primer momento de modificacion constitucional, el presidente de la
Republica solicita que esta Corte emita un dictamen de procedimiento respecto de 8
preguntas que buscan modificar la Constituciébn mediante el procedimiento de
enmienda constitucional. Las preguntas son las siguientes:

1) ¢Estausted de acuerdo con que se permita el apoyo complementario de las Fuerzas
Armadas en las funciones de la Policia Nacional para combatir el crimen
organizado, enmendando la Constitucion de conformidad con lo previsto en el
Anexo 1?

3 Corte Constitucional, Dictamen No. 1-19-CP/19; y Dictamen No. 4-18-RC/19.
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2) ¢Esta usted de acuerdo con permitir la extradicién de ecuatorianos que hayan
cometido delitos relacionados con el crimen organizado transnacional, a través de
procesos que respeten los derechos y garantias, enmendando la Constitucion de
acuerdo con el Anexo 2?

3) ¢Esta usted de acuerdo con garantizar la autonomia de la Fiscalia General del
Estado, para que esta seleccione, evalle, ascienda, capacite y sancione a los
servidores que la conforman a través de un Consejo Fiscal, enmendando la
Constitucion de acuerdo con el Anexo 3?

4) ¢Esta usted de acuerdo con reducir el nimero de asambleistas y que se los elija de
acuerdo a los siguientes criterios: 1 asambleista por provincia y 1 asambleista
provincial adicional por cada 250.000 habitantes; 2 asambleistas nacionales por
cada millén de habitantes; y 1 asambleista por cada 500.000 habitantes que
residan en el exterior, enmendando la Constitucién de acuerdo con el Anexo 4?

5) ¢Esta usted de acuerdo con exigir que los movimientos politicos cuenten con un
namero de afiliados minimo equivalente al 1.5 % del registro electoral de su
jurisdiccion y obligarlos a llevar un registro de sus miembros auditado
periddicamente por el Consejo Nacional Electoral, enmendando la Constitucion
de acuerdo con el Anexo 5?

6) ¢Esta usted de acuerdo con eliminar la facultad de designar autoridades que tiene
el CPCCS e implementar procesos que garanticen meritocracia, escrutinio
publico, colaboracion y control de diferentes instituciones, de modo que sea la
Asamblea Nacional la que designe a través de estos procesos a las autoridades que
actualmente elige el CPCCS y a sus consejeros, enmendando la Constitucion de
acuerdo con el Anexo 6?

7) ¢Esté usted de acuerdo con que se incorpore un subsistema de proteccién hidrica
al sistema nacional de areas protegidas, enmendando la Constitucidn de acuerdo
con el Anexo 7?

8) ¢Estd usted de acuerdo con que las personas, comunidades, pueblos vy
nacionalidades, puedan ser beneficiarios de compensaciones debidamente
regularizadas por el Estado, por su apoyo a la generacion de servicios ambientales,
enmendando la Constitucion de acuerdo con el Anexo 8?

16. El presidente de la Republica propone que estas modificaciones se tramiten por via
de enmienda constitucional. De acuerdo con el articulo 441 de la Constitucion la
enmienda de uno o varios de sus articulos procede cuando “no altere su estructura
fundamental, o el caracter y elementos constitutivos del Estado, que no establezca
restricciones a los derechos y garantias, o que no modifique el procedimiento de
reforma de la Constitucion (...).”

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen No. 4-22-RC/22
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

6. Andlisis constitucional

17. De acuerdo con los articulos 441, 442 y 444 de la Constitucion, existen tres
mecanismos capaces de modificar la Constitucion, y estan jerarquizados de la
siguiente forma: i) el proceso de enmienda; ii) el proceso de reforma parcial; vy, iii)
asamblea constituyente. De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, la
jerarquizacion de los mecanismos de modificacion constitucional responde a “(..) tres
aspectos: (i) el grado de rigidez procedimental; (ii) el nivel de deliberacion
democrética requerido; vy, (iii) el alcance de su poder de modificacion
constitucional. "™

18. Asi, en lo que respecta al alcance del poder de modificacion constitucional, el proceso
de cambio con menor alcance —la enmienda— tiene, también, el menor grado de rigidez
procedimental y de exigencia de deliberacion democrética; el proceso de
modificacion constitucional con alcance intermedio —la reforma parcial- tiene un
nivel intermedio de rigidez procedimental y de exigencia de deliberacion
democratica; y, el nivel de mayor alcance —la asamblea constituyente— contempla las
mayores exigencias en cuando a rigidez procedimental y deliberacién democrética.

6.1.Los limites materiales a la enmienda

19. El articulo 441 de la Constitucion establece que los limites del proceso de enmienda
constitucional son: 1) que no se altere la estructura fundamental de la Constitucion;
2) que no se altere el caracter o los elementos constitutivos del Estado; 3) que no se
restrinjan los derechos y garantias constitucionales; y, 4) que no se modifiquen los
procedimientos de reforma de la Constitucion. La Corte estima necesario realizar
algunas consideraciones preliminares en relacion con estos limites materiales.

1) Estructura fundamental de la Constitucion

20. La Corte ha reconocido que no existe una norma que defina qué significa la
“estructura fundamental de la Constitucién”. Sin embargo, ha sido enfatica en sefialar
gue su comprension no puede limitarse a una dimension formal, relativa a la division
de su texto en titulos, capitulos y secciones. La comprension del alcance de este
concepto debe atender a dimensiones materiales y profundas.®

21. La dimension material de la estructura fundamental de la Constitucion esta compuesta
por principios constitucionales que la fundamentan, que reflejan una identidad
colectiva, como pueblo y como Estado, que son una expresion de los procesos
historicos y socioecondmicos de un pais; y, que prescriben orientaciones en la
construccion de un modelo de sociedad.

4 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 1-21-RC/21 de 24 de febrero de 2021, parrafo 13.
5 Corte Constitucional, Dictamen No. 4-18-RC/19, parrafo 21.
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2) Caracter y elementos constitutivos del Estado

22. Respecto al caracter del Estado, el articulo 1 de la Constitucién lo delinea a través de
varias categorias; establece que el Estado ecuatoriano es constitucional, de derechos
y justicia social, democratico, soberano, independiente, unitario, intercultural,
plurinacional y laico.® Ademas, determina que el Estado, con esas caracteristicas,
organizay distribuye el poder de manera republicana y descentralizada. La estructura
del Estado, a su vez, consta a lo largo de la parte organica de la Constitucion, en donde
se identifican los 6rganos y las instituciones que componen al Estado, asi como sus
competencias y sus fines.

23. Ahora bien, la Corte Constitucional ha sefialado que el analisis del Titulo I de la
Constitucion (“elementos constitutivos del Estado”) es insuficiente y simplificador
para determinar el alcance del caracter y de los elementos constitutivos del Estado.
En efecto, este concepto no se refiere Unicamente a la enumeracion de las
caracteristicas descritas en dicho articulo. Para este Organismo, el caracter del Estado
implica también una dimension espacial, institucional, juridica, politica y social de la
organizacion estatal. Es un concepto cualitativo, integral y profundo. Se trata también
de mirar al Estado como una unidad colectiva y teleoldgica que representa los
intereses del pueblo, que es el titular del poder y cuya aspiracion es el bienestar
compartido.’

24. Los elementos que componen el Estado constan en los articulos 1 al 9 de la
Constitucidn; tales elementos, ademas de estar concebidos de manera descriptiva en
dichos articulos, también deben ser comprendidos desde el objetivo y el fin que
persigue el Estado; esto es la materializacién de los principios del pacto de
convivencia social plasmado en la Constitucién, y los principios que permiten
alcanzar el objetivo trazado por el constituyente originario.®

3) Restriccion de derechos y garantias

25. Una modificacién constitucional que proponga la restriccion de un derecho o de una
garantia debera llevarse adelante por medio de una Asamblea Constituyente. Asi lo
sefialan los articulos 441, 442 y 444 de la Constitucion.

4) Procedimiento de reforma

26. Ninguna propuesta de enmienda o reforma parcial puede modificar el procedimiento
de reforma de la Constitucion establecido en los articulos 441 al 444. Por tanto, el

6 “Entre los ejes tematicos del caracter del Estado constan: Estado unitario, descentralizado, democratico,
participativo, plurinacional, soberano, laico, independiente y de derecho. Se plantea los temas del Estado
social de derecho: la plurinacionalidad, la descentralizacion y laicidad. Otro objetivo, un Estado que cree
condiciones y garantice el pleno ejercicio de los derechos econémicos, sociales, politicos, culturales y
ambientales de hombres y mujeres”. Asamblea Constituyente, Acta No. 13.

7 Corte Constitucional, Dictamen No. 4-18-RC/19, parrafo 25.

8 Ibidem, parrafo 26 y 27.
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Capitulo tercero del Titulo IX de la Constitucion no puede ser alterado mediante
enmienda ni reforma parcial.

6.2.Andlisis de la via de las preguntas planteadas

27. Con estas consideraciones, corresponde a la Corte Constitucional analizar que las
preguntas planteadas para la modificacion constitucional por via de enmienda no
alteren: 1) la estructura fundamental de la Constitucion; 2) el caracter o los elementos
constitutivos del Estado; y, no establezcan 3) restricciones a los derechos y garantias.

28. Revisadas las propuestas de cambio constitucional, la Corte advierte que ninguna
altera o se refiere al procedimiento de reforma constitucional, lo que permite
prescindir del andlisis de este limite material del proceso de enmienda y reforma
parcial. Por tanto, en el presente dictamen de procedimiento s6lo se analizaran los
limites materiales referidos en el parrafo anterior, para cada una de las propuestas
planteadas.

Pregunta 1

29. Como consideracion inicial, esta Corte estima necesario hacer referencia al Dictamen
No. 001-14-DRC-CC de 31 de octubre de 2014 (caso No. 1-14-RC). En dicho
Dictamen, la Corte se pronunci6 sobre la propuesta de modificacién del articulo 158
de la Constitucion que buscaba que las Fuerzas Armadas apoyen
complementariamente a la Policia Nacional en la seguridad integral del Estado.®

% En dicho Dictamen, la Corte afirmé que la colaboracién complementaria de las Fuerzas Armadas seria
“[ulna enmienda que tienda a efectivizar uno de los objetivos primordiales del Estado, como es la
seguridad integral de la poblacion consagrado en el articulo 3, Numeral 8 de la Constitucién de la
Republica”. Y sefialo que “(I)a propuesta de enmienda tiende a que las fuerzas armadas complementen el
apoyo para garantizar la seguridad reconocida constitucionalmente como un derecho de la ciudadania”.
A partir del articulo 158 de la Constitucion, la Corte afirmé que “dentro del rol que le corresponde a las
fuerzas armadas como misién fundamental, esté la defensa de la soberania y la integridad territorial local.
No impide que complementariamente, realicen otras actividades tendientes a satisfacer la tutela de
derechos ciudadanos”. Continu6 indicando que “(n)o se menoscaban las competencias que pudieran tener
otras instituciones ni se modifica su estructura; las fuerzas armadas seguiran manteniendo sus
competencias. Con la propuesta de modificacion, mas bien se afianza un esfuerzo conjunto para garantizar
un objetivo constitucionalmente reconocido como es la seguridad, lo cual, lejos de ir en detrimento,
fortalece la consecucion del objetivo estatal de brindar seguridad integral a sus ciudadanos a través de un
medio como es la incorporacion de miembros de una institucién pdblica como son las fuerzas armadas
para lograr ese objetivo” (sic).

Y finalmente, la Corte también afirmé lo siguiente: “A priori, la policia nacional es la institucion llamada
a brindar proteccion interna y el mantenimiento del orden publico en el pais; empero, dentro de la
seguridad integral, entendida como un objetivo primigenio del Estado ecuatoriano. Esta tarea no esta
destinada exclusivamente a un érgano en particular, sino que debe ser entendida desde una perspectiva
sistematica e integral. Ante esta realidad, la propuesta de modificacion constitucional, sin menoscabar las
competencias constitucionales que tiene la policia nacional, intenta viabilizar de manera efectiva que otra
institucion del Estado, fuerzas armadas, de manera complementaria coadyuve a mantener una seguridad
integral dentro del territorio ecuatoriano.; aquello permite un mejor desempefio en cuanto a la proteccion
de estos objetivo estatal”.
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30. En el dictamen No. 001-14-DRC-CC, esta Magistratura determiné que dicha
propuesta: (i) no afectaba los elementos constitutivos del Estado al no modificarse los
articulos del 1 al 9 de la Constitucion; y, (ii) no afectaba la estructura fundamental de
la Constitucion por no alterarse las funciones del Estado. Por tanto, se observa que la
razon central para arribar a dichas conclusiones consistio en una verificacion de tipo
formal con base en la aplicacion del contenido de estos dos limites materiales que
fuera establecido en el dictamen 001-11-DRC-CC.

31. El alcance de estos dos limites materiales —de no alterar los elementos constitutivos
del Estado y de no alterar la estructura fundamental de la Constitucion— ha sufrido
importantes desarrollos jurisprudenciales desde el dictamen 4-18-RC/19, en el que la
Corte se separd expresamente del dictamen 001-11-DRC-CC y dot6 a estos limites de
un contenido méas profundo y no atado a una mera verificacion de tipo formal. Por lo
que, actualmente, ya no persiste el fundamento central que sostuvo las conclusiones
arribadas en el dictamen 001-14-DRC-CC vy detalladas en el parrafo precedente. En
consecuencia, corresponde entonces que la Corte realice un nuevo analisis de esta
propuesta, que este acorde al contenido de los limites materiales del poder de
modificacion constitucional que actualmente rigen la jurisprudencia de este
Organismo.

32. Con esta reflexion previa, la Corte pasa a analizar la primera pregunta planteada en
los siguientes términos:

¢Esta usted de acuerdo con que se permita el apoyo complementario de las Fuerzas
Armadas en las funciones de la Policia Nacional para combatir el crimen organizado,
enmendando la Constitucion de conformidad con lo previsto en el Anexo 1?

33. Esta pregunta pretende modificar de esta manera la siguiente norma constitucional:

NORMAS VIGENTES PROYECTO DE ENMIENDA

Art. 158.- Las Fuerzas Armadas y la
Policia Nacional son instituciones deArt. 158.- Las Fuerzas Armadas y la Policia
proteccidon de los derechos, libertades y|Nacional son instituciones de proteccion de los
garantias de los ciudadanos. derechos, libertades y garantias de los
Las Fuerzas Armadas tienen como misioniciudadanos.

fundamental la defensa de la soberania y|Las Fuerzas Armadas tienen como mision
la integridad territorial. fundamental la defensa de la soberania y la
La proteccion interna y el mantenimientolfintegridad territorial.

del orden publico son funciones|La proteccion interna y el mantenimiento del
privativas del Estado y responsabilidad dejorden publico son funciones privativas del
la Policia Nacional. Estado y responsabilidad de la Policia
Las servidoras y servidores de las Fuerzas|Nacional.

Armadas y la Policia Nacional se|Previa solicitud motivada de la Policia
formaran bajo los fundamentos de laNacional, la o el Presidente de la Republica
democracia y de los derechos humanos, y|del Ecuador podra disponer el apoyo
respetaran la dignidad y los derechos delcomplementario de las Fuerzas Armadas a

9

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen No. 4-22-RC/22
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

las personas sin discriminacion alguna ylla  Policia  Nacional. Este  apoyo
con apego irrestricto al ordenamientojcomplementario se brindara para combatir
juridico. el crimen organizado de forma
extraordinaria y regulada.

Las servidoras y servidores de las Fuerzas
Armadas y la Policia Nacional se formaran
bajo los fundamentos de la democracia y de los
derechos humanos, y respetaran la dignidad y
los derechos de las personas sin
discriminacién alguna y con apego irrestricto
al ordenamiento juridico.

34. Para analizar si la propuesta planteada es susceptible de ser tratada mediante
enmienda constitucional, se analizara si la propuesta respeta los limites materiales
establecidos para que la modificacion constitucional se realice por dicha via.

i. ¢Altera la estructura fundamental de la Constitucion?

35. El presidente de la Republica argumenta que en el Dictamen No. 4-18-RC/19 la Corte
Constitucional, sobre la estructura fundamental de la Constitucion, sefialdé que “la
estructura fundamental se compone de instituciones ya creadas con una finalidad
especifica para la que fue concebida (sic) y competencias recogidas en el texto
constitucional”.

36. El presidente de la RepUblica, en su propuesta, alega que el crecimiento de los delitos,
especialmente los relacionados con el crimen organizado y el narcotrafico, desborda
la capacidad de respuesta de la Policia Nacional. Esto justificaria, a decir de la
Presidencia, la necesidad de que las Fuerzas Armadas colaboren con la Policia
Nacional en el control del orden publico y la lucha en contra del crimen.

37. Adicionalmente, argumenta que, de acuerdo con el Dictamen No. 04-18-RC/19, el
traspaso de atribuciones de un drgano a otro puede ser tramitado por enmienda
siempre y cuando no se trate de una funcion definitoria. El presidente de la Republica
sostiene que la propuesta no implica un traspaso de funciones sino un apoyo
complementario de las Fuerzas Armadas a la Policia Nacional bajo criterios
claramente establecidos.°

38. Tal como se ha sefialado en los parrafos 20 y 21 supra, la estructura fundamental de
la Constitucion es un concepto que dirige la mirada a los principios y valores

10 presidencia de la RepUblica, caso 4-22-RC; antecedentes, parrafo 115 a 117. El presidente de la Republica
sefiala que “la concepcion de apoyo complementario, contenida en la propuesta de enmienda permitira
esencialmente proteger los derechos, libertades y garantias de los ciudadanos que actualmente se
encuentran en un estado de amenaza constante debido al desmedido ataque del crimen organizado”.
Continta argumentando que ”la actuacion de las FF.AA. se regira a las caracteristicas de ser una
actuacion de apoyo extraordinaria, complementaria, regulada y fiscalizada [...] sin que se omita (sic)
principios esenciales y respeto de derechos.”
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fundamentales a los que la sociedad ecuatoriana, como poder constituyente, decidid
dar rango constitucional. Estos principios y valores le dan una identidad propia a la
Constitucion. La separacion entre las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional refleja
un valor fundamental de la Constitucion que la identifica como tal.

39. La separacion de las funciones entre Fuerzas Armadas y Policia Nacional es de tal
envergadura que la minima intervencion de las Fuerzas Armadas, fuera de sus
funciones de defensa de la soberania, se da en contextos especificos y con un
mecanismo especial. Este cambio afecta las funciones definitorias de las Fuerzas
Armadas, como garantes de la soberania del Estado.

40. Con ese mismo espiritu de limitacidn de la participacion de las Fuerzas Armadas en
labores ordinarias de mantenimiento del orden publico, la Constitucion establece, con
claridad, que el apoyo de las Fuerzas Armadas en el control del orden publico se da
en circunstancias extraordinarias, ajustadas estrictamente a las condiciones
establecidas en el articulo 164 de la Constitucion. Incluso en este escenario, la Corte
ha sido enfatica en sefialar que la participacion de las Fuerzas Armadas debe llevarse
a cabo bajo ciertas limitaciones expresas. En este sentido, su actuacion debe siempre
estar encaminada al respeto y garantia de los derechos humanos; debe ser
extraordinaria, subordinada, complementaria, regulada, fiscalizada.'*

41. El establecimiento de este mecanismo, de sus limites y posibilidades refleja el
compromiso de la Constitucién hacia el valor fundamental de la intervencion minima
de las Fuerzas Armadas en contextos diferentes a los estados de excepcion. La historia
de graves violaciones a los derechos humanos cometidas en el marco de la actuacién
de las fuerzas militares respecto de la delincuencia comdn motivo al constituyente a
disefiar de manera mas restrictiva el estado de excepcion en la Constitucion de 2008.12

11 Corte Constitucional, Dictamen No. 5-22-EE/22, parrafo 78; Sentencia No. 33-20-IN/21 y acumulados,
parrafo 97; Dictamen No. 1-21-EE/21, parrafo 77 y 78. Adicionalmente, ver: Corte IDH, Corte IDH. Caso
Alvarado Espinoza y otros Vs. México. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de
2018, péarrafo 182.

12 Sobre este punto, en el caso Zambrano Vélez y otros ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(“Corte IDH”), el propio Estado se allan¢ al reconocer la violacion del deber de adecuacion normativa en
lo que respecta a “no reformar la legislacion en torno a la aplicacion de la ley de seguridad durante la
intervencion de las fuerzas armadas en el orden interno” (parr. 11). Posteriormente, en 2006, durante la
fase de seguimiento, la Corte IDH manifestd que el Estado habia cumplido su obligacion de adecuar la
normativa interna sobre los estados de emergencia a los estandares internacionales en la materia, limitando
aun mas la intervencién de las Fuerzas Armadas en los operativos de mantenimiento del orden y lucha
contra la delincuencia. Esta tendencia de limitacion del rol de las Fuerzas Armadas también consta en el
Informe de mayoria de la Mesa Constituyente No. 3, Acta 072. Se sefialé que: “El articulado sobre el
caracter y elementos constitutivos del Estado. Nuestra mesa propone que uno de los deberes primordiales
del Estado es garantizar a sus habitantes del derecho a La Paz y la seguridad integral. Por tanto, la nueva
concepcion de las fuerzas armadas y la policia nacional debe definirse en funcion de ese objetivo frente a
las amenazas de factores externos e internos, respectivamente, en el marco del respeto a los derechos
humanos. De ahi el cambio de concepto de fuerza publica al de proteccidn publica, sea el primer paso
fundamental. Es importante también redefinir la misién fundamental de las fuerzas armadas. Con el firme
propdsito de eliminar su rol de arbitro en los conflictos politicos, ya que no pueden ser los garantes del
ordenamiento juridico como lo establece la Constitucion de 1998. Esto resulta un contrasentido para un
Estado democratico y cuya soberania radica en el pueblo. Por ello, se establece claramente que junto con
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42. Adicionalmente, esta Corte detecta que esta propuesta traeria una potencial incidencia
en las obligaciones internacionales del Estado de configuracion normativa,
relacionados a los estdndares sobre la participacion de las Fuerzas Armadas en labores
de seguridad ciudadana. Estas obligaciones estan presentes en varios
pronunciamientos de los 6rganos internacionales de derechos humanos en el marco
de los sistemas interamericano y universal.®

43. En consecuencia, el cambio propuesto por el presidente de la Republica altera la
estructura fundamental de la Constitucion respecto de la necesidad de mantener
separadas y delimitadas las Fuerzas Armadas de la Policia Nacional.

ii. ¢ Altera el caracter del Estado o sus elementos constitutivos?

44, El presidente de la Republica, en su propuesta, argumenta que no se altera el caracter
del Estado ya que, en esencia, “se mantiene el caracter civil de la seguridad publica”,
con el Jefe o Jefa de Estado como méxima autoridad. Adicionalmente, asegura que se
mantiene “la division estricta de poderes ya que, las instituciones de proteccion se
mantendran en la Funcion Ejecutiva y bajo el mando del Presidente de la Republica
del Ecuador como Jefe de Estado y de Gobierno”. Y concluye que esto ayudara a
cumplir con el rol del Estado como garante de derechos.*

45. Sobre este punto, en funcién de los parrafos 22, 23 y 24 supra, relativos al caracter o
elementos constitutivos del Estado, esta Corte verifica que la propuesta relativa al
articulo 158 de la Constitucion modifica la forma de organizacién republicana del
Estado.

46. El articulo 1 de la Constitucion establece que el Ecuador es un Estado “constitucional
de derechos y justicia, social y democratico [ ...]. Se organiza en forma de republica”.

47. Esta Corte ha sefialado que la separacién de funciones, como parte del principio
republicano de organizacion del poder, debe ser entendida desde la idea de
“preponderancia de funciones” en donde “el poder politico no se entiende dividido ni

la policia cumple su sumisidn bajo la sujecion del poder civil democraticamente constituido y la
constitucion politica del Estado”.

13 La Corte IDH ha sido insistente en recordar a los Estados la importancia de contar con una clara
delimitacidn de las funciones que deben desarrollar las Fuerzas Armadas y la Policia y ha enfatizado que
la intervencion de las Fuerzas Armadas en actividades no relacionadas con conflictos armados sino con la
lucha en contra del crimen debe ser excepcional y no una préctica ordinaria. Esto ha sido igualmente
reafirmado por los titulares de mandato en el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas. Ver: Corte
IDH, Caso Montero Aranguren y otros (Retén de Catia) Vs. Venezuela. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de julio de 2006. Serie C No. 150, parr. 78; Caso Osorio Rivera y
familiares Vs. Perl. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de
noviembre de 2013. Serie C No. 274, parrafo 122. También ver: ONU, Consejo de Derechos Humanos,
Informe del Relator especial sobre las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, Christof Heyns,
A/HCR/26/36/Add.1, 28 de abril de 2014, parrafo 21; Informe del Relator especial sobre las ejecuciones
acerca del seguimiento de su mision a México, A/HCR/32/39/Add.2, 6 de mayo de 2016, parrafo 11.

14 presidencia de la Republica, caso 4-22-RC; antecedentes, parrafo 118 y 120.
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separado de forma irreconciliable” sino que se entiende “en la forma de funciones
especializadas, las cuales deben trabajar de forma coordinada y concurrente para
cumplir con el principal deber del Estado”.'® La Corte ha sefialado que “el escenario
de coordinacion en el ejercicio de competencias también demuestra la operatividad
de un mecanismo de frenos y contrapesos que permite mantener un equilibrio en el
ejercicio del poder publico”!® (énfasis afiadido).

48. Este mecanismo, que balancea y limita a los poderes estatales, no solo es una
caracteristica constitutiva del Estado, sino que la division y distribucion del poder
busca evitar su concentracion con el fin de garantizar el ejercicio de los derechos
constitucionales.

49. Asi, la forma republicana de organizar el poder distribuye competencias y
atribuciones a los distintos 6rganos de la administracion publica; y separa y delimita
las demaés funciones del Estado para que cada una cumpla su fin y concretice la vision
de Estado que el constituyente disefi6. En este sentido, la organizacion republicana
del Estado se concretiza a través de la preservacion y funcionamiento de las
instituciones democraticas previstas en el ordenamiento juridico nacional.

50. La Constitucién establece una delimitacion clara de los roles que desempefian las
instituciones que componen la Fuerza Publica. El constituyente, en la elaboracion de
la Constitucion de 2008, considerd esta separacion y delimitacion como un elemento
propio de la vision del Estado ecuatoriano en el que la soberania radica en el pueblo
y en el que las Fuerzas Armadas ya no deben ser dirimentes de conflictos politicos.!’
Las Fuerzas Armadas se alejan asi del rol de garantes del ordenamiento juridico.

51. Por eso, el articulo 158 de la Constitucion, en concordancia con el articulo 159,
diferencia a las Fuerzas Armadas de la Policia Nacional al otorgarles una naturaleza
juridica diferente a cada uno, y que ha sido reafirmada por la Corte Constitucional en
su jurisprudencia.'® Las Fuerzas Armadas tienen como mision fundamental la defensa
de la soberania y la integridad territorial; y, la Policia Nacional es la garante del orden
publico y esta a cargo de la lucha en contra de la delincuencia, siendo esta su funcion
definitoria e indelegable.®

15 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 8-19-IN/21, parrafos 50-53.

16 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 8-19-IN/21, parrafo 54.

17 Asamblea Nacional Constituyente, Acta No. 72, pag. 128. Esta diferenciacién de roles no es exclusiva
de la Constitucion de 2008 sino que también ha estado presente en los textos constitucionales de 1830,
1845, 1928, 1998.

18 Ver, Corte Constitucional, sentencia No. 33-20-IN; Dictamen No. 1-19-EE/19; Dictamen No. 5-19-
EE/19A; Dictamen No0.5-19-EE/19B; Dictamen No. 1-21-EE/21; Dictamen No. 3-19-EE/19; Dictamen
No. 3-20-EE/20; Dictamen No.4-20-EE/20; Dictamen No. 5-21-EE/21; Dictamen No.6-20-EE/20;
Dictamen No. 6-21-EE/21; Dictamen No. 2-22-EE/22; Dictamen No. 4-22-EE/22.

19 Cabe precisar que, en la sentencia No. 33-20-IN, la Corte sefiald que “al ser instituciones con una
naturaleza juridica totalmente diferente y que tienen misiones distintas, cuando la CRE y la ley establecen
que las FF.AA. tendran un rol complementario a la Policia Nacional en casos especificos, excepcionales
y especiales; sus acciones estaran limitadas y acotadas exclusivamente a su rol complementario - en
estados de excepcion y de conformidad con lo prescrito en la CRE” (parr. 96.) Adicionalmente, en la misma
sentencia, la Corte tomé nota” de otras atribuciones reconocidas en normativa legal. Por ejemplo: la LSPE
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52. Ahora bien, el Titulo IX, Capitulo Il sobre la Funcién Ejecutiva, regula estas dos
instituciones, que componen la Fuerza Publica, y precisa claramente que el presidente
de la RepUblica es su maxima autoridad.?

53. La propuesta de modificacion del articulo 158 de la Constitucién contempla la
inclusion de la facultad del presidente o presidenta de la Republica para disponer el
apoyo complementario de las Fuerzas Armadas a la Policia Nacional para combatir el
crimen organizado.

54. La propuesta prevé un régimen que no tiene claros limites temporales y materiales
para su implementacidn, es decir, para la movilizacion de las Fuerzas Armadas para
la colaboracion con la Policia Nacional. Actualmente, s6lo un estado de excepcién es
el escenario en el cual se puede movilizar a las Fuerzas Armadas para restablecer el
orden publico. En el marco de esta figura, la Asamblea Nacional tiene la potestad de
ejercer un control politico que puede implicar incluso el revocarlo, conforme consta
en el articulo 166 de la Constitucién y en el articulo 46 de la Ley Orgéanica de la
Funcion Legislativa. Adicionalmente, la movilizacion de las Fuerzas Armadas pasa
por un control constitucional que lo ejerce la Corte Constitucional (articulos 120 y
121 de la LOGJCC).

55. En la propuesta de modificacion del articulo 158, se crea una facultad adicional para
el presidente de la Republica. Esta se activaria solamente a traves de una solicitud de
la Policia Nacional, de la cual el propio presidente es la maxima autoridad. Esta
atribucién estara sujeta a un escrutinio menor que el que estd previsto actualmente
para la intervencién de las Fuerzas Armadas para el control del orden publico, esto
es, durante un estado de excepcion.?! Esto ocasionaria un fortalecimiento adicional
del sistema presidencialista y afectaria el sistema de pesos y contrapesos previsto en
la propia Constitucion.

establece las funciones de proteccion de zonas de seguridad de fronteras y areas reservadas de seguridad
(art. 41) y proteccion de sectores estratégicos (art. 43); la LODN contempla las funciones de control de
armas, municiones y explosivos (art. 16 literal n)) y; el Codigo de la Democracia contempla el apoyo de las
FF.AA en procesos electorales (art. 16), entre otras.

20 En concordancia con el articulo 3 de la Ley de Defensa Nacional y el articulo 62 del Cédigo Organico
de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico.

2l Esto es diferente a lo previsto en el articulo 46 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa para los
estados de excepcidn, situacién en la cual es posible movilizar a las Fuerzas Armadas, excepcionalmente,
para la colaboracién con la Policia Nacional para el mantenimiento o restablecimiento del orden publico.
En dicho articulo se establece la facultad de la Asamblea Nacional de revocar el estado de excepcién
declarado por el presidente o presidenta de la RepuUblica. A diferencia de lo previsto en el articulo 166 de
la Constitucidn, en concordancia con los articulos 119 a 125 de la LOGJCC, la Corte Constitucional, con
la modificacién del articulo 158, podria efectuar un control sobre la decision del presidente de la Republica
similar a la que corresponderia en un estado de excepcién. Finalmente, también la propuesta se diferencia
de la figura del estado de excepcidn en la cual existen limites formales, pues debe hacerlo a través de un
decreto ejecutivo en el que se tiene que justificar y demostrar la ocurrencia de las causales previstas en la
Constitucion.
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56. Por ende, se verifica que la propuesta de modificacion del articulo 158 de la
Constitucion transgrede el limite contemplado en el articulo 441 de la Constitucion,
relativo a la alteracion del caracter o elementos constitutivos del Estado.

iii. ¢ Establece restricciones a los derechos y garantias?

57. Sobre este punto, la Presidencia de la Republica argumenta que “la propuesta de
enmienda no establece restricciones a los derechos y garantias” fundamentandose en
el Dictamen No. 4-19-RC/19. En funcion de esto, realiza un test de proporcionalidad
en relacidn a una supuesta limitacion de derechos que, como resultado del test, estaria
justificada.

58. La Presidencia de la Republica presenta el test sobre qué derechos o qué principios
estarian en choque con la medida de incluir a las Fuerzas Armadas en la lucha contra
el crimen organizado. Se llega a las siguientes conclusiones.??

59. Por un lado, sefiala que la medida tiene un fin constitucional valido que consiste en
garantizar los siguientes derechos: seguridad y cultura de paz, integridad personal e
inviolabilidad de la vida.

60. Igualmente, sefiala que la medida es idonea ya que “el apoyo complementario de las
FFAA se permitira en el ordenamiento constitucional Unicamente para abordar la
problematica del crimen organizado que no es un problema excepcional, sino que
forma parte del modo de vida de los ecuatorianos, sino que, como se ha expuesto
ampliamente en la problematica de este documento es un fenémeno creciente que ha
sobrepasado el ejercicio de las facultades de la institucion de proteccion interna. Es
decir, lo que la propuesta de enmienda plantea es una media de proteccion de la
seguridad ciudadana que se ha visto vulnerada por la falta de resiliencia del Estado
frente al crimen organizado.

61. Del mismo modo, plantea que la medida es necesaria. La Presidencia sefiala que “es
una medida legitima en tanto cumpla con los parametros internacionales y
constitucionales, desarrollados para la cooperacion entre FFAA'y PN.”

62. Asimismo, la Presidencia considera que la medida es proporcional ya que, a su
criterio, la cooperacién entre Fuerzas Armadas y Policia Nacional esta dentro de un
escenario de amenaza a la seguridad ciudadana y como una circunstancia excepcional
de violencia interna en la que es viable el uso de las Fuerzas Armadas
complementariamente a la Policia para la lucha contra el crimen organizado.

63. Ahora bien, esta Corte verifica que la modificacion constitucional propuesta no
restringe derechos y garantias por las razones que se exponen a continuacion. Por un
lado, el catalogo de derechos contenido en la Constitucion (Titulo I1) y su grado de
satisfaccion se encuentra inalterado con la propuesta de modificacion del articulo 158.

22 presidencia de la Republica, caso 4-22-RC; antecedentes, parrafo 122 a 137.
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De igual manera, el catdlogo de garantias (contenido en el Titulo Il de la
Constitucion) y su grado de satisfaccion no se ve alterado por la modificacion del
articulo 158. Por otro lado, la propuesta se refiere exclusivamente a las funciones que
desempefian las Fuerzas Armadas y no afecta el reconocimiento ni ejercicio de los
derechos y garantias.

64. Es preciso recordar que a esta Corte no le corresponde, a través de este dictamen,
analizar las posibles consecuencias que podrian existir en la aplicacion de las normas
que son objeto de esta propuesta de modificacion. Las mismas son materia de otro
tipo de acciones previstas en el ordenamiento juridico nacional.

65. Por las consideraciones anteriores, la pregunta 1 no puede ser tramitada via enmienda
constitucional pues altera la estructura fundamental de la Constitucion y el caracter y
los elementos constitutivos del Estado. Por lo tanto, la via adecuada para procesar la
propuesta planteada por el presidente de la Republica podria tramitarse, al menos, por
via de reforma parcial.

Preqgunta 2

66. La segunda pregunta planteada se formula en los siguientes términos:

¢ Esta usted de acuerdo con permitir la extradicion de ecuatorianos que hayan cometido
delitos relacionados con el crimen organizado transnacional, a través de procesos que
respeten los derechos y garantias, enmendando la Constitucion de acuerdo con el Anexo

27

67. Este es el texto de la modificacion constitucional propuesta:

NORMAS VIGENTES PROYECTO DE ENMIENDA
Art. 79.- En ningun caso se concedera la Art. 79.- No se concedera la extradicion de una
extradicion de una ecuatoriana o ecuatoriano. |ecuatoriana o ecuatoriano, su juzgamiento se
Su juzgamiento se sujetara a las leyes del sujetara a las leyes del Ecuador, excepto para
Ecuador. los delitos relacionados con el crimen

organizado transnacional. Los procesos de
extradicion garantizaran el trato justo, y se
efectuaran de conformidad con lo previsto
en los tratados internacionales ratificados
por el Ecuador.

En ningun caso procedera la extradicion
cuando:

1. La solicitud de extradicion se haya
presentado con el fin de perseguir o
sancionar a una persona por razon de su
sexo, raza, religion, nacionalidad, origen
étnico, ideologia u opiniones politicas.
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2. Existan razones fundadas para creer
que la personas (sic) extraditada estaria en
peligro de ser sometida a tortura, tratos
crueles, inhumanos o degradantes.
Disposicion transitoria constitucional:

La Asamblea Nacional tendra un plazo
improrrogable de trescientos sesenta y cinco
dias, contado desde la publicacion de los
resultados del referéndum constitucional en el
Registro Oficial para aprobar la ley,
reformatoria a la Ley de Extradicion que
regule la presente enmienda constitucional.
Este plazo podré ser prorrogado por una tnica
vez hasta por ciento ochenta dias, previa
resolucion motivada del Pleno de la Asamblea
Nacional.”

Disposicion transitoria constitucional:

Hasta que la Asamblea Nacional cumpla con la
Disposicion Transitoria Primera, el Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana,
expedira los acuerdos ministeriales pertinentes
para aplicar la presente  enmienda
constitucional, de conformidad con la ley. Esta
normativa se expedira en un plazo de cuarenta
y cinco dias, contado desde la publicacion de
los resultados del referéndum en el Registro
Oficial.

68. En los documentos que justifican el tratamiento de esta propuesta de enmienda, el
presidente de la Republica indica que ya existen clausulas relativas sobre la
extradicion de ecuatorianos y ecuatorianas en los tratados suscritos por el Ecuador en
temas de tréfico de drogas, trafico de armas, trata de seres humanos, blanqueo del
producto del delito, participacion en un grupo delictivo organizado, corrupcion,
obstruccion de la justicia, trafico de migrantes y extradicion propiamente dicha.

69. En la informacidn aportada también se indica “la implementacion de la figura de la
extradicion, ésta no estaria violentando compromisos internacionales existentes del
Ecuador, siempre que se cumpla lo establecido en las convenciones de extradicion en
los [sic] que el Ecuador es parte.”?

23 Esta informacién consta en los anexos adjuntos a las preguntas propuestas por el presidente de la
Republica, especificamente en el Oficio No. MREMH-CGAJ-2022-0031-OF de 23 de agosto de 2022.
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70. Adicionalmente, la modificacion propuesta implica una reforma a la Ley de
Extradicion,* la misma que debera realizarse conforme a la ley y a las obligaciones
internacionales del Estado; y, el establecimiento de obligaciones concretas para el
Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, como consta de la
propuesta de disposicion transitoria.?® La modificacion propuesta implica,
adicionalmente, cambios a los tratados que el Estado ecuatoriano ha ratificado y que
hacen relacion a la extradicion.?®

71. Para verificar si la propuesta planteada es susceptible de ser tratada mediante
enmienda constitucional, se analizara si respeta los limites establecidos para adelantar
la reforma por dicha via.

i. ¢Altera la estructura fundamental de la Constitucion?

72. La Presidencia de la Republica afirma que “respecto de la alteracion a la estructura
fundamental de la Constitucion, y el caracter y elementos constitutivos del Estado, la
posibilidad de permitir la extradicion de nacionales ecuatorianos no ataca al sistema
organico de la Constitucion o el caracter politico de la misma, descrito en el texto
constitucional, ni se encuentra dentro de la dimension espacial, institucional,
juridica, politica de la organizacion estatal”.?’

73. La figura de la extradicion es una institucion del Derecho Internacional Publico que
se fundamenta en la cooperacidon internacional con el fin de impedir que una persona
que ha cometido un delito burle la accién de la justicia. Para su ejecucion requiere de
un acuerdo juridico entre los Estados implicados y que se respeten los desarrollos de
los organismos internacionales de derechos humanos, especialmente en materia de las
garantias del debido proceso. En funcién de esto, no se trata de una figura que se
ejecuta de manera arbitraria de acuerdo con criterios subjetivos de los gobiernos de
turno.

24 En funcidn de la modificacion propuesta para el articulo 79 de la CRE, debera cambiarse el articulo 4 de
la Ley de Extradicion que establece: “En ningln caso se conceder la extradicion de un ecuatoriano, su
juzgamiento se sujetara a las leyes del Ecuador. La calidad de ecuatoriano sera apreciada por el Juez o
Tribunal competente para conocer de la extradicion en el momento de la decision sobre la misma, con
arreglo a los preceptos correspondientes del ordenamiento juridico ecuatoriano, y siempre que no hubiera
sido adquirida con el prop6sito de hacer imposible la extradicion, en cuyo caso, el Presidente de la Corte
Suprema de Justicia o la Sala de lo Penal competente, segin corresponda, solicitara al Presidente de la
Republica la cancelacion de la Carta de Naturalizacion en la misma sentencia del juicio de extradicion.”
%5 Disposicion transitoria constitucional: “Hasta que la Asamblea Nacional cumpla con la Disposicion
Transitoria Primera, el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, expedira los acuerdos
ministeriales pertinentes para aplicar la presente enmienda constitucional, de conformidad con la ley. Esta
normativa se expediré en un plazo de cuarenta y cinco dias, contado desde la publicacién de los resultados
del referéndum en el Registro Oficial.”

% Actualmente, varios tratados bilaterales y multilaterales de los cuales es Parte el Ecuador contienen una
clausula relativa a la extradicion de nacionales de uno de los Estados partes, en este caso, de ecuatorianos
y ecuatorianas. Esto de conformidad con los articulos 79 y 417 de la Constitucion. Si es que se modifica el
articulo 79, serd necesario revisar los tratados para que éstos guarden coherencia con el nuevo texto
constitucional; y, de acuerdo con la Convencion de Viena de 1969 sobre el Derecho de los tratados.

27 Caso 4-22-RC, antecedentes, parrafo 243.
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74. Ahora bien, es importante resaltar que la instrumentalizacion de la extradicion en
Ecuador debe realizarse a través de los organismos correspondientes en el marco del
cual se determinaran los tratados a ratificar y las condiciones para ello; lo cual, en
virtud de la Constitucion, también es objeto de control constitucional.?® En
consecuencia, los tratados que ratifique el Ecuador deberan guardar absoluta
observancia de los derechos humanos y constitucionales del Ecuador.

75. Esta Corte verifica que se trata de un mecanismo de cooperacion internacional que,
en su implementacion respeta las obligaciones constitucionales e internacionales en
materia de derechos. La propuesta buscaria introducir una excepcion a la garantia
contenida en el articulo 79 y, por ende, no modifica la organizacion estatal en ninguna
de sus dimensiones —espacial, institucional, juridica, politica y social-.

76. En consecuencia, esta Corte observa que la propuesta relativa al articulo 79 de la
Constitucién no altera la estructura fundamental de la Constitucion ya que no
modifica su estructura ni los principios que la fundamentan. La propuesta tiene como
finalidad establecer una excepcion a la regla general de la prohibicion de extradicion.

ii. ¢Altera el caracter del Estado o sus elementos constitutivos?

77. Sobre si la propuesta de enmienda altera el caracter del Estado o sus elementos
constitutivos, el presidente de la Republica sefiala que “la posibilidad de permitir la
extradicién de nacionales ecuatorianos no ataca al sistema organico de la
Constitucion o el caracter politico de la misma, descrito en el texto constitucional, ni
se encuentra dentro de la dimension espacial, institucional, juridica, politica de la
organizacion estatal” *°

78. Sobre este punto, en funcion de los parrafos 22, 23 y 24 relativos al carécter o
elementos constitutivos del Estado, esta Corte verifica que la propuesta relativa al
articulo 79 de la Constitucién no modifica el caracter del Estado, ni sus elementos
constitutivos.

79. En efecto, la extradicion se configura como un mecanismo de cooperacion
internacional entre Estados y es una herramienta con la que cuenta el Estado como
sujeto del Derecho Internacional Puablico. En este mismo sentido, la Corte
Constitucional reconocio que “(l)a extradicion es una institucion juridica aceptada
en el concierto internacional de naciones y supeditada a la celebracién de los
respectivos convenios entre Estados.”*° Asi, puede constituirse en uno de los medios
por los cuales el Estado procura el cumplimiento de sus obligaciones constitucionales
e internacionales.

2 En funcion de lo previsto en los articulos 417, 438 de la Constitucion en concordancia con los articulos
75(1), 75(3) y 107 a 112 de la LOGJCC.

29 Caso 4-22-RC, antecedentes, parrafo 243.

30 Corte Constitucional, Dictamen No. 027-13-DTI-CC (caso No. 0006-13-TI), parr. 23; Sentencia No. 239-
15-SEP-CC (caso No. 0782-13-EP), pag. 14.
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80. En este sentido, la extradicion es un mecanismo que le permite al Estado ejercer su
soberania en el marco del Derecho Internacional Publico y en atencion a los principios
internacionales de cooperacion, reciprocidad y solidaridad internacional. En relacién
con el ejercicio de la soberania (entendida como elemento constitutivo del Estado
junto con la capacidad de mantener relaciones exteriores), el Ecuador ha ratificado
varios tratados que contienen una excepcionalidad a la posibilidad de extraditar
nacionales (ya sea en la forma de una reserva, de una clausula de exclusién expresa o
una cldusula abierta). En funcion de esto, esta Corte verifica que no existe una
afectacion a este elemento constitutivo del Estado.

iii. ¢ Establece restricciones a los derechos y garantias?

81. La Presidencia de la Republica explica que “nos encontramos frente a una enmienda
constitucional que busca permitir mayor cooperacion entre Estados y asi ofrecer
mayor efectividad en el aseguramiento de la seguridad pablica, como rol fundamental
del Estado.”® Continla con su argumentacion refiriendo que esta Corte “ha
reconocido que, via enmienda es posible insertar limitaciones que cumplan con la
aplicacion del test de ponderacién, y como consecuencia que se analice si la
limitacién cumple con los estandares de proporcionalidad, necesidad e idoneidad,
razonables al ejercicio de derechos y garantias fundamentales.””?

82. La Presidencia, después de realizar un “test de ponderacion”, concluye lo siguiente:

) La propuesta cumple con la existencia de un fin valido: garantizar la seguridad
publica y la paz; garantizar los derechos de las victimas y la verdad; garantizar la
integridad personal; y la tutela judicial efectiva.®

i) La medida es idonea “ya que operara en primer lugar como una medida
disuasiva, y por otra como una que garantice la lucha en contra de la impunidad
frente a delitos que revisten tal importancia. Se ha demostrado en el acépite
relacionado con la fundamentacion del cambio que la extradicion a nacionales
permitira ser una herramienta disuasiva en la comision de los delitos
mencionados; y reactiva frente a un sistema de justicia deficiente en relacion con
la lucha contra crimen organizado transnacional. Se permitira que la lucha
contra bandas delincuenciales que como bien lo dice su nombre tienen alcance
internacional y se trasladan entre Estados, sean combatidos por una fuerza
equiparable: la cooperacion entre Estados.”

Concluye que “esta es la via idonea para cumplir con los fines
constitucionalmente validos antes mencionados. De esta manera, se va a

31 Caso 4-22-RC, antecedentes, parrafo 244.
32 Caso 4-22-RC, antecedentes, parrafo 245.
33 Caso 4-22-RC, antecedentes, parrafos 250-269.
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garantizar los derechos y obligaciones respecto a la seguridad recogidos en la
Constitucion, la garantia de la tutela judicial efectiva.”*

i) El Presidente sefiala que la medida es necesaria porque “esta es la propuesta
menos gravosa entre varias otras. Las propuestas mas gravosas podrian ser:
aumentar las penas o aumentar el plazo méximo para la prision preventiva, las
cuales no cumplen con los requisitos del test de proporcionalidad y que responde
a medidas resultantes del populismo penal.”

Menciona, asimismo, que la extradicion es una herramienta de cooperacion
internacional para la lucha en contra de la impunidad de los delitos relacionados
con el crimen organizado especialmente en el contexto de transnacionalizacion de
este fenomeno. * Y afirma que los tratados relativos a la extradicion garantizaran
el debido proceso y que estard prohibida si es que se podria aplicar la pena de
muerte o la cadena perpetua. Finalmente, argumenta que “es eficaz y eficiente
para combatir el crimen organizado transnacional que afectan derechos de las
personas no solo a un nivel nacional sino también a un nivel transnacional. Por
tanto, la practica internacional ha demostrado que los fines constitucionalmente
vélidos antes desarrollados, se pueden conseguir a través de esta medida, por lo
gue seria una medida necesaria para combatir el crimen organizado
transnacional, combatir la corrupcion, fortalecer la cooperacion internacional,
proteger los derechos de las victimas, y prevenir la delincuencia.”

iv) En cuanto a la proporcionalidad estricta, “los derechos de la victima a la verdad
y a que no exista impunidad, el derecho a la sociedad a una vida en seguridad y
en paz, la tutela judicial efectiva, el combate a delitos de graves violaciones a
derechos humanos, se deben considerar en la balanza respecto a la garantia de
una persona ecuatoriana a ser juzgada en Ecuador. De un simple analisis
cuantitativo del grado de restriccion del derecho frente al grado de satisfaccion
que existiria frente al resto de derechos, se puede dilucidar que el beneficio
obtenido por esta medida es mayor a la afectacién de la garantia de un nacional
ecuatoriano a no ser extraditado. [...] la satisfaccion de estos fines
constitucionalmente validos supera el grado de restriccion al derecho de un
ecuatoriano respecto a ser juzgado en Ecuador y que no se lo envie a otro pais.
Se puede concluir entonces que la presente propuesta supera el requisito de
proporcionalidad en sentido estricto.”%

34 Caso 4-22-RC, antecedentes, parrafo 276.

% La Presidencia de la Republica, en los anexos a la pregunta 2, plantea la problematica de la
transnacionalidad del crimen organizado y la necesidad de cooperacidn inter estatal para dar respuesta a
este fendmeno. Se afirma que ”la prohibicion de extradicion de nacionales ecuatorianos no permite que el
Estado ecuatoriano pueda luchar contra el crimen organizado transnacional debido a que, en la comisién
de cada uno de los delitos que son cometidos por bandas criminales de esta indole se puede notar que: (i)
El alto nivel de crimen organizado transnacional en la region; (ii) El alto nivel de crimen organizado en
Ecuador y sus vinculos supranacionales; (iii) La insuficiencia de las instituciones publicas ecuatorianas
para combatir estos crimenes; y, (iv) Los efectos del crimen organizado en la democracia, la economia y
los derechos”, parrafo 166.

3 Caso 4-22-RC, antecedentes, parrafos 288 — 296.
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83. La Presidencia de la Republica concluye que “no existe vulneracién de ningln
derecho constitucional pues el derecho a no expulsién o al libre transito no implica
necesariamente el derecho a no ser puesto a las drdenes de una autoridad
competente, aunque fuera extranjera, bajo sospecha de haber cometido un derecho
punible por esa jurisdiccion, o internacionalmente punible.”%’

84. Ahora bien, los derechos constitucionales no son absolutos, la Constitucion permite
su regulacion, desarrollo y ampliacion por varias vias. Asi, el legislador, en el
ejercicio de su competencia de libre configuracion del ordenamiento juridico, puede
regular los derechos, y como efecto de esa regulacion, los puede limitar.®® El
presidente, en el ejercicio de sus atribuciones extraordinarias en estados de excepcion,
también puede limitar o suspender derechos especificos establecidos en la
Constitucion.®® Los derechos también se pueden desarrollar y ampliar a través de la
jurisprudencia y las politicas ptblicas.*® De igual manera, la Convencion Americana
de Derechos Humanos reconoce que los derechos pueden ser limitados cuando
establece “32.2. Los derechos de cada persona estan limitados por los derechos de
los demas, por la seguridad de todos y por las justas exigencias del bien comun, en
una sociedad democratica’.

85. La Corte Constitucional ha sefialado, asimismo, que mediante enmienda, reforma o
cambio de la Constitucion es posible modificar el marco constitucional que delimita
el margen del legislador organico para configurar o regular los derechos y garantias.**

86. En el dictamen No. 4-19-RC/19, la Corte afirmé que, entre otros, lo que excluye la
posibilidad de que los procesos de cambio constitucional se tramiten a través del
mecanismo de enmienda o de reforma parcial es la existencia de restricciones,
entendidas como limitaciones injustificadas —a la luz de la Constitucion vigente—, de
derechos y garantias fundamentales.*? Asi, la determinacion de la via adecuada para
tramitar una modificacion constitucional exige que la Corte verifique si existen
limitaciones de derechos y garantias pues, en caso de que estas sean injustificadas, la
via adecuada sera la mas rigurosa, es decir, una Asamblea Constituyente (dado que,
si la limitacion es injustificada a la luz de la Constitucion vigente, lo que cabe es un
cambio de Constitucién).

37 Caso 4-22-RC, antecedentes, parrafo 298.

38 Constitucion, articulo 132 y 133; Corte Constitucional, Dictamen No. 4-19-RC/19, parrafo 14.

39 Constitucion, articulo 165.

40 Constitucion articulo 11.8; Corte Constitucional, Dictamen No. 5-19-RC/19, parrafo 21.

41 Corte Constitucional, Dictamen No. 4-19-RC/19, parrafo 14. En este Dictamen la Corte sefialé que, si el
legislador puede configurar y regular los derechos y garantias fundamentales, “con mayor razon a través
de enmienda, de reforma y de cambio de la Constitucion, es posible cambiar el marco constitucional que
delimita el referido margen de regulacion del legislador”.

42 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 4-19-RC/19 de 21 de agosto de 2019, parrafos 14 y 15.
La Corte conceptualizd a las restricciones de derechos como aquellas limitaciones injustificadas y
desproporcionales.
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87. En consecuencia, cuando las limitaciones de derechos resultan injustificadas, estamos
ante un escenario de restriccion de derechos, esto es, de un tipo radical de limitacion
de derechos. La restriccion implica que la limitacién no es razonable; por ejemplo,
cuando la limitacion genera un tratamiento diferenciado que es discriminatorio;*
cuando la limitacion anula de manera permanente el ejercicio de un derecho; o cuando
limita una regla cuya validez no ha sido cuestionada a partir de principios.**

88. Tal como ha reiterado la Corte, la Constitucion prohibe al legislador y limita al
constituyente a establecer restricciones, es decir, limitaciones injustificadas, a los
derechos y garantias fundamentales.*®

89. En este caso, el analisis versara sobre si la propuesta de modificacion del articulo 79
de la Constitucion restringe algtin derecho o una garantia constitucional. 4

90. Actualmente, el texto establece que “[e]n ningun caso se concedera la extradicion de
una ecuatoriana o ecuatoriano. Su juzgamiento se sujetara a las leyes del Ecuador”.
Esta prohibicion se trata de una regla constitucional de garantia del derecho al debido
proceso. En esta medida, la norma que contiene el articulo 79 no se refiere a las
garantias constitucionales de proteccion de derechos previstas en el Titulo Il de la
Constitucion.

91. Sobre el debido proceso, esta Corte ha sefialado que este “exige que los
procedimientos en los que se decida sobre la esfera juridica de las personas
constituyan debates en los que se asegure, en el mayor grado posible, la libertad e
igualdad de las partes involucradas, asi como la racionalidad en el proceso de toma
de decisiones, a fin de maximizar la probabilidad de que las decisiones resultantes
de ese proceso sean correctas, es decir, se basen en la verdad y en la justicia.”*’

92. Asimismo, la Corte afirm6 que el derecho al debido proceso es un principio
constitucional que fundamenta y esta rodeado de una serie de reglas constitucionales
de garantia. También ha aclarado que la suma de estas reglas de garantia no agota el
alcance del derecho al debido proceso; y que los casos de violacidn de las sefialadas
garantias no son los unicos supuestos de vulneracion del derecho al debido proceso.
Por lo mismo, no todo incumplimiento de una regla de garantia conlleva,
necesariamente, a una vulneracion al derecho al debido proceso

43 Corte Constitucional, Dictamen No. 1-18-RC/19, parrafo 31-46.

44 Corte Constitucional, Dictamen No. 4-19-RC/19, parrafo 15.

45 Corte Constitucional, Dictamen No. 4-19-RC/19, parrafo 14. En efecto, el articulo 11.4 de la Constitucion
establece que ninguna norma juridica, ni decision de autoridad estatal, podra restringir los derechos ni
garantias constitucionales.

4 Estas garantias se encuentran previstas, entre otros, en el Titulo Il de la Constitucion, y se refieren a
garantias normativas; de politicas publicas, servicios publicos y participacion ciudadana; a garantias
jurisdiccionales y garantias institucionales.

47 Corte Constitucional, sentencia No. 1158-17-EP/21, apéndice.
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93. En este contexto, es preciso analizar si la propuesta del presidente de la Republica
para introducir una excepcion a la regla general de garantia establecida en el articulo
79, restringe el derecho al debido proceso.

94. La propuesta de enmienda busca establecer una excepcion a la regla general de
garantia prevista en el articulo sefialado. Asi, respeta la regla general: no se concedera
la extradicion de una ecuatoriana o ecuatoriano, su juzgamiento se sujetara a las leyes
del Ecuador; pero establece una excepcion: los ecuatorianos o ecuatorianas que hayan
cometido delitos relacionados con el crimen organizado transnacional podrén ser
extraditados.

95. En esa medida, la prohibicidn de extradicion del articulo 79 de la Constitucion sigue
protegiendo a los nacionales ecuatorianos cuando los hechos punibles no tienen el
caracter de delitos del crimen organizado transnacional.

96. Lo que distingue a los delitos, a los cuales se le aplicaria la excepcion a la prohibicion
de extradicion de nacionales ecuatorianos, es que el tipo penal debe tener caracter
transnacional y de criminalidad organizada conforme el derecho internacional. Esta
excepcion se justifica en que la persona que estuviera implicada en esos tipos de
delitos, por su alcance, ya no estaria amparado por la proteccion del articulo 79 de la
Constitucion en razon de su nacionalidad.*®

97. Adicionalmente, la Corte nota que la propuesta plantea cuatro condiciones especificas
para que proceda la extradicion y cuyo fin es garantizar el derecho al debido proceso,
a laigualdad y a la integridad de las personas que serian extraditadas; estas son:

- Que los procesos de extradicion garanticen un trato justo;

- Que se efectten de conformidad con lo previsto en los tratados internacionales
ratificados por el Ecuador;

- Que no se trate de un pedido basado en la persecucion o sancidn a una persona
por motivos de raza, sexo, religion, nacionalidad, origen étnico, ideologia u
opiniones politicas;

- Que no existan razones fundadas de que la persona podria ser sometida a tortura,
tratos crueles, inhumanos y/o degradantes.

98. En esta medida, la Corte nota que:
1. Si un ciudadano o ciudadana ecuatoriana presuntamente comete un hecho

punible en el contexto de crimen organizado transnacional, cabe la excepcion
a la prohibicion de extradicion, siempre que se respeten las garantias

48 De acuerdo con la propuesta del presidente de la Republica, en el Ecuador desde 2017 a 2022 se ha
presentado un total de 75.927 denuncias en relacion a crimenes vinculados con la actividad criminal
transnacional. Estas denuncias incluyen a 27 delitos relacionados a actividades criminales organizadas.
Segln detalla la Policia Nacional a partir del afio 2022 “ (...) se registra 25 grupos delictivos organizados
perteneciente a diferentes organizaciones criminales.” Presidencia de la Republica, Caso 4-22-RC, anexo
2, parrafo 180.
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establecidas en los tratados internacionales que conforman el derecho
internacional de los derechos humanos, especialmente las garantias basicas del
debido proceso, los lineamientos sefialados en los tratados internacionales
especificos en la materia; y, los limitantes que propone la propia enmienda.

2. Tal como establecen los anexos, que explican la modificacion constitucional,
los tratados relativos a la extradicion garantizaran el debido proceso y estara
prohibida si es que se podria aplicar la pena de muerte o la cadena perpetua.*®

99. De lo anterior se desprende que la excepcion a la regla de garantia establecida en el
articulo 79 de la Constitucién no implica una restriccion al derecho subyacente; esto
es, al derecho debido proceso. En efecto, para que tal excepcion proceda se mantienen
y deben observarse una serie de protecciones procesales, a nivel nacional e
internacional, que garantizan y evitan una restriccion del contenido del derecho al
debido proceso.

100.Por ultimo, en relacion con la disposicion transitoria segunda, la Corte observa que la
atribucion transitoria establecida en esta parte de la propuesta de enmienda debe
ejercerse dentro de las competencias reglamentarias e institucionales reconocidas al
Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana.

101.En este contexto, esta Corte establece que la modificacidn constitucional planteada
cumple con los requisitos establecidos en el articulo 441 numeral 1 de la Constitucion
y considera que la enmienda si es el tramite apto para la presente propuesta, siempre
que supere el control de constitucionalidad de los considerandos y el cuestionario,
propio del segundo momento de intervencion de la Corte Constitucional, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 99 numeral 2, 103, 104 y 105 de la
LOGJCC.

Pregunta 3

102. La tercera pregunta planteada se formula en los siguientes términos:

¢Esta usted de acuerdo con garantizar la autonomia de la Fiscalia General del
Estado, para que esta seleccione, evalle, ascienda, capacite y sancione a los
servidores que la conforman a través de un Consejo Fiscal, enmendando la
Constitucion de acuerdo con el Anexo 3?

103. De acuerdo con el anexo 3 de la pregunta que plantea la modificacion constitucional,
se propone modificar el articulo 181 de la Constitucidn, en sus numerales 3 y 4 segin
lo que se expone a continuacion:

NORMAS VIGENTES PROPUESTA DE ENMIENDA

49 Presidencia de la Republica, Caso 4-22-RC, anexo 2, parrafo 280.
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Art. 181. Seran funciones del
Consejo de la Judicatura, ademas de
las que determine la ley: 3. Dirigir los
procesos de seleccion de jueces y
demas servidores de la Funcién
Judicial, asi como, su evaluacion,
ascensos y sancion. Las y los
servidores de la Fiscalia General del
Estado seran seleccionados,
evaluados, ascendidos y sancionados

Art. 181. Seran funciones del
Consejo de la Judicatura, ademés de
las que determine la ley: 3. Dirigir los
procesos de seleccion de jueces y
demas servidores de la Funcion
Judicial, asi como, su evaluacion,
ascensos 'y sancion. Todos los
procesos serdn publicos y las
decisiones motivadas; 4. Administrar
la carrera y la profesionalizacion

judicial y organizar y gestionar | de conformidad con el proceso
escuelas de formacién y capacitacion | previsto en la Constitucion. Todos
judicial. los procesos seran publicos y las

decisiones motivadas; 4. Administrar
la carrera y la profesionalizacion
judicial y organizar y gestionar
escuelas de formacion y capacitacion
judicial, con excepcion de la carrera
y profesionalizacion fiscal.

104. Asimismo, la propuesta plantea la creacién de un mecanismo alternativo de seleccién,
evaluacion, ascenso y sancion de fiscales. El presidente describe el mecanismo de
seleccidn, evaluacion, ascenso y sancion de fiscales en el anexo 3 de su propuesta de
enmienda constitucional. Dicho mecanismo consiste en la creacion de un nuevo
organo administrativo, técnico y auxiliar de la Fiscalia General del Estado que
ejecutara los procesos antes sefialados. Por tal motivo, se plantea agregar un articulo
innumerado después del articulo 194 de la Constitucion conforme lo que se expone a
continuacion:

NORMAS VIGENTES

PROPUESTA DE ENMIENDA

Art. 194.- La Fiscalia General del
Estado es un drgano autonomo de la
Funcion Judicial. Unico e indivisible,
funcionard de forma desconcentrada y
tendra  autonomia  administrativa,
economica y financiera. La Fiscal o el
Fiscal General es su maxima autoridad y
representante legal y actuard con
sujecion a los principios
constitucionales, derechos y garantias
del debido proceso.

Art. 194.- La Fiscalia General del
Estado es un drgano autonomo de la
Funcién Judicial. Unico e indivisible,
funcionard de forma desconcentrada y
tendrd  autonomia  administrativa,
econdmica y financiera. La Fiscal o el
Fiscal General es su maxima autoridad y
representante legal y actuard con
sujecién a los principios
constitucionales, derechos y garantias
del debido proceso.

Articulo innumerado primero.- El
consejo fiscal es un drgano
administrativo, técnico y auxiliar de
la Fiscalia General del Estado que
ejecutard los procesos de seleccion,
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evaluacion, ascenso y sancion de
fiscales de conformidad con lo
previsto en la ley. El Consejo Fiscal se
conformard por siete miembros
designados por la o el Fiscal General
del Estado de fuera del seno de la
Funcion Judicial y deberan cumplir al
menos con los mismos requisitos
exigidos para ingresar a la carrera
fiscal, ademés de los que la ley
determine. Los procesos de seleccion,
evaluacion y ascenso de fiscales se
efectuaran bajo los principios de
veeduria, imparcialidad, objetividad,
meritocracia, oralidad, transparencia
y publicidad. Los procesos
sancionatorios en contra de fiscales
seran efectuados garantizando el
debido proceso, oralidad, celeridad, el
derecho a la contradiccion vy
respetando la independencia judicial.
La ley regulara los procesos para el
ingreso,  formacion, evaluacion,
ascenso y sancion de los demas
servidores que integran la Fiscalia
General del Estado.

105. Para analizar si la propuesta planteada es susceptible de ser tratada mediante
enmienda constitucional, se analizara si respeta los limites establecidos para que
proceda la modificacion constitucional por dicha via.

i. ¢Altera la estructura fundamental de la Constitucion?

106. El presidente indica que la propuesta de modificacion constitucional no alteraria la
estructura respecto a la composicién organica de la Funcién Judicial, ya que: i) esta
mantendria sus Organos judiciales, auténomos, auxiliares, y su organo de
administracion; ii) la atribucién de seleccionar, ascender y sancionar fiscales no es
una atribucion definitoria del Consejo de la Judicatura, porque sus atribuciones
definitorias son la cooperacion o la ayuda que puede brindar esta institucion respecto
a crear condiciones institucionales y administrativas idoneas para la Funcion Judicial;
y, iii) que la propuesta de modificacion constitucional armoniza el texto actual de los
articulos 194 y 181 de la Constitucion, a fin de que no existan contradicciones
respecto de la autonomia de la Fiscalia General del Estado.

107. La Funcién Judicial, de acuerdo con la Constitucion, estd conformada por los
siguientes organos: i) érganos jurisdiccionales: Corte Nacional de Justicia, cortes

27

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen No. 4-22-RC/22
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

provinciales de justicia, tribunales y juzgados que establezcan la ley, y juzgados de
paz; ii) 6rgano de gobierno, administracion, vigilancia y disciplina: Consejo de la
Judicatura; iii) oOrganos auxiliares: servicio notarial, martilladores judiciales,
depositarios judiciales y los deméas que determine la ley; y, iv) 6rganos autbnomos:
Defensoria Publica y la Fiscalia General del Estado.*

108. El Consejo de la Judicatura, a su vez, se encuentra conformado por cinco delegados
y sus respectivos suplentes que son elegidos mediante ternas enviadas por: i) el
Presidente de la Corte Nacional de Justicia, cuyo representante lo preside; ii) el Fiscal
General del Estado; iii) el Defensor Publico; iv) la Funcion Ejecutiva, y v) la
Asamblea Nacional.>!

109. La Constitucién de la Republica establece que la Fiscalia General del Estado es un
organo auténomo de la Funcion Judicial, Unico e indivisible, funcionara de forma
desconcentrada y tendra autonomia administrativa, economica y financiera. A su vez,
sefiala que la Fiscal o el Fiscal General es su maxima autoridad y representante legal
y actuard con sujecion a los principios constitucionales, derechos y garantias del
debido proceso.>

110. De acuerdo con la Constitucion, el Consejo de la Judicatura es un Organo
administrativo que tiene funciones de gestion administrativa, financiera y
presupuestaria dentro de la Funcion Judicial, asi como de control sobre la
transparencia y eficiencia de la Funcion Judicial.>® Entre estas funciones de gestion
administrativa, efectivamente, se encuentran las de: i) seleccién de fiscales, ii)
evaluacion de fiscales, iii) ascenso de fiscales, iv) sancién de fiscales, v) formacion
de fiscales, y vi) gestion de la vinculacion y desvinculacion de los demas servidores
de la Fiscalia General del Estado.

111. La Corte se ha pronunciado en varias ocasiones sobre la via para modificar la
Constitucidn en el escenario del traslado de las competencias de una institucién a otra;
y también en el escenario en el que, puntualmente, hay cambios relativos a la
ubicacion de la Fiscalia dentro del disefio institucional dispuesto en la Constitucion.
Ambos pronunciamientos son relevantes para el analisis de la propuesta planteada por
el presidente de la Republica.

112. Por un lado, esta Corte se pronuncio, en su momento, respecto a una propuesta de
modificacion constitucional que planteaba el traslado de la atribucion para designar
autoridades que tiene el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social
(CPCCS) a la Asamblea Nacional. En dicho dictamen, la Corte determino que:

El traspaso de la atribucién de designacion de autoridades no conlleva la alteracion de
la estructura fundamental de la Constitucion, pues el CPCCS se mantiene en dicha

%0 Constitucion de la Republica, articulo 178.
51 Constitucion de la Republica, articulo 179.
52 Constitucion de la Republica, articulo 194.
53 Constitucion de la Republica, articulo 181.
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estructura como parte de la Funcién de Transparencia y Control Social y podré ejercer
el resto de potestades establecidas en el marco constitucional (...) [y] que la designacion
de determinadas autoridades no es una atribucion definitoria de un 6rgano como el
CPCCS y puede ser ejercida por otro organismo, por lo que su traspaso es viable sin
alterar la estructura fundamental de la Constitucion.>

113. Por otro lado, esta Corte también se pronunci6 sobre cual era la via para modificar la
Constitucion respecto a una propuesta de reforma que pretendia reubicar a la Fiscalia
General del Estado por fuera de la Funcién Judicial para darle mayor autonomia. En
ese dictamen la Corte sefial6 que el procedimiento de modificacion constitucional
para tal efecto era el de reforma parcial, tal como se propuso, sin que este Organismo
se haya pronunciado en este Dictamen sobre si esa propuesta era susceptible de ser
tramitada via enmienda.®

114. La presente propuesta de modificacion constitucional no busca retirar a la Fiscalia de
los 6rganos que componen la Funcion Judicial. La misma busca traspasar la atribucion
especifica de seleccidn, evaluacién, ascension y sancién de las y los servidores de la
Fiscalia General que actualmente tiene el Consejo de la Judicatura a un nuevo
organismo denominado “Consejo Fiscal”, que vendria a ser un organismo auxiliar de
la Fiscalia General del Estado.

115. Las atribuciones definitorias del Consejo de la Judicatura son la gestion
administrativa, financiera y presupuestaria dentro de la Funcion Judicial, asi como de
control sobre la transparencia y eficiencia de esta funcion. Sin embargo, respecto de
lai) seleccidn de fiscales, ii) evaluacién de fiscales, iii) ascenso de fiscales, iv) sancion
de fiscales, v) formacion de fiscales, y vi) gestion de la vinculacién y desvinculacion
de los demés servidores de la Fiscalia General del Estado, este Organismo considera
que las mismas no pueden ser consideradas como atribuciones definitorias del
Consejo de la Judicatura, dada la autonomia administrativa que reviste la Fiscalia
General del Estado, establecida en el articulo 194 de la Constitucion de la Republica.
Por tanto, es posible que otro organismo auxiliar de la Fiscalia General del Estado,
como se indica en la propuesta de modificacién constitucional, ejerza estas
atribuciones.

116. Ademas, el traspaso de las atribuciones mencionadas al Consejo Fiscal no suprime al
Consejo de la Judicatura ni reubica a la Fiscalia General del Estado por fuera de la
Funcion Judicial. De tal manera que, i) la Fiscalia General del Estado continuara
siendo parte de la Funcion Judicial; y, ii) no se suprime al Consejo de la Judicatura ni
se le quitan todas sus atribuciones administrativas dentro de la Funcion Judicial, al
contrario, Unicamente se traspasarian atribuciones administrativas, no definitorias del
Consejo de la Judicatura, a un Consejo Fiscal que seria un érgano administrativo,
técnico y auxiliar de la Fiscalia General del Estado. Por tanto, esta Corte verifica que

54 Corte Constitucional, Dictamen No. 8-19-RC/19, parrafo 34.
%5 Corte Constitucional, Dictamen No. 4-19-RC/19, parrafo 45.1. En este Dictamen la Corte Constitucional
no se pronuncio sobre si la propuesta de modificacion constitucional era susceptible de ser tramitada via
enmienda, porque la misma planteaba nicamente una reforma.
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este traspaso de atribuciones no implicaria una alteracion a la estructura fundamental
de la Constitucién, de conformidad con los parametros establecidos en este dictamen,
parrafos 20 y 21 supra; y con el dictamen No. 8-19-RC/19.

ii. ¢Altera el caracter del Estado o sus elementos constitutivos?

117. El presidente sefiala que la propuesta de modificacion constitucional no alteraria el
caracter del Estado o sus elementos constitutivos. Al contrario, se fortaleceria el
cardcter democratico del Estado y su elemento constitutivo como Estado
Constitucional de derechos y justicia, puesto que la propuesta busca que exista mayor
independencia y autonomia de la Fiscalia General del Estado.

118. Tal como se ha sefialado en los parrafos 22, 23 y 24, el caracter del Estado o sus
elementos constitutivos no se circunscribe Unicamente a los articulos 1 al 9 de la
Constitucion, sino que su caracter y elementos se encuentran dados por los fines
cualitativos que persigue el Estado y el pueblo por medio de la organizacion del poder
y el establecimiento de derechos.>®

119. La propuesta de reforma constitucional no pretende modificar el caracter del Estado
0 sus elementos constitutivos, puesto gque no modifica ninguno de los fines
cualitativos que persigue el Estado. La propuesta Gnicamente pretende traspasar las
atribuciones de i) seleccion de fiscales, ii) evaluacion de fiscales, iii) ascenso de
fiscales, iv) sancion de fiscales, v) formacion de fiscales, y vi) gestion de la
vinculacion y desvinculacion de los demas servidores de la Fiscalia General del
Estado, que tiene actualmente el Consejo de la Judicatura a un nuevo O6rgano
administrativo y auxiliar de la Fiscalia General del Estado.

120. Por lo antes expuesto, esta Corte verifica que en esta propuesta de modificacidn no se
pretende alterar el carcter del Estado o sus elementos constitutivos.

iii. ¢ Establece restricciones a los derechos y garantias?

121. El presidente de la RepuUblica argumenta que la propuesta de modificacion
constitucional no restringe derechos y garantias, debido a que el fin de la misma es
que se garantice la autonomia de la Fiscalia General del Estado y exista un progreso
en los derechos relacionados con la tutela judicial efectiva, debido proceso y derecho
a la verdad.

122. El 6rgano que designaria a las autoridades segun la propuesta, esto es el Consejo de
Fiscales, estaria conformado por siete miembros designados por la o el Fiscal General
del Estado, a fin de fortalecer la autonomia administrativa de la Fiscalia General del
Estado en la i) seleccidn de fiscales, ii) evaluacion de fiscales, iii) ascenso de fiscales,
iv) sancion de fiscales, v) formacion de fiscales, y vi) gestion de la vinculacion y
desvinculacion de los demaés servidores de la Fiscalia General del Estado.

%6 También ver Dictamen No. 4-18-RC/19, parrafos 25-27.

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen No. 4-22-RC/22
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

123. La Constitucion establece una serie de derechos de participacion, entre los cuales se
encuentran el derecho a elegir y ser elegidos, desempefiar empleos y funciones
publicas con base en méritos y capacidades, y en un sistema de seleccion y
designacion transparente, incluyente, equitativo, pluralista y democratico que
garantice su participacion, con criterios de equidad y paridad de género, igualdad de
oportunidades para las personas con discapacidad y participacion intergeneracional.>’

124. De la misma manera, la Constitucion establece que toda sancién contra un servidor o
servidora publica debe observar las garantias del debido proceso establecidas en el
articulo 76 de nuestra Constitucién entre estas, primordialmente, la de no ser juzgado
ni sancionado por un acto u omision que, al momento de cometerse, no esté tipificado
en la ley como infraccion penal, administrativa o de otra naturaleza, ni que se aplique
una sancién no prevista en la Constitucion o en la ley, que se encuentra contenida en
el articulo 76, numeral 3 de la Constitucion.

125. En la propuesta de modificacion constitucional se establece que el Consejo Fiscal
deberd actuar con sujecion a los principios de veeduria, imparcialidad, objetividad,
meritocracia, oralidad, transparencia y publicidad. En este sentido, el Consejo Fiscal
seleccionard, evaluara y ascendera a los fiscales, asi como gestionara la vinculacion
de los servidores de la Fiscalia General del Estado por sus méritos y capacidades, por
lo que cualquier persona que cumpla con los requisitos para ser fiscal o servidora de
la Fiscalia General del Estado, segun sea el caso y los requerimientos del cargo, podra,
de manera objetiva, ser elegida, evaluada y ascendida.

126. Asimismo, se establece que el Consejo Fiscal sancionara a los fiscales y gestionara la
desvinculacion de los servidores de la Fiscalia General del Estado garantizando el
debido proceso, oralidad, celeridad, el derecho a la contradiccion y respetando la
independencia judicial. En tal sentido, se plantea que el Consejo Fiscal pueda
sancionar a los fiscales bajo estricta observancia del derecho al debido proceso, por
lo que no podrian existir sanciones o desvinculaciones de los servidores de la Fiscalia
General del Estado, sin que se observen las garantias del debido proceso. En esta
linea, esta Corte encuentra que los derechos sefialados en el parrafo 123 supra se
pueden continuar ejerciendo independientemente del traslado de atribuciones de
seleccion, evaluacion y ascenso de fiscales, asi como de gestion de vinculacion de los
servidores de la Fiscalia General del Estado que actualmente tiene el Consejo de la
Judicatura a un nuevo organo de carécter administrativo y auxiliar de la Fiscalia
General del Estado.

127. Por otro lado, esta Corte verifica que no existe una restriccion a las garantias del
debido proceso pues, de acuerdo con propuesta de modificacion constitucional, los
fiscales y los servidores de la Fiscalia General del Estado deberan ser sancionados o
desvinculados de dicha institucion, segun sea el caso, con observancia a las garantias

57 Constitucion de la Republica, articulo 61, numerales 1y 7.
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del debido proceso establecidas en la Constitucion por el nuevo érgano de caracter
administrativo y auxiliar de la Fiscalia General del Estado cuya creacion se propone.

128.

Por estos motivos, esta Corte verifica que la propuesta de modificacion a la
Constitucidn no restringe derechos ni garantias constitucionales.

129. En funcion de lo expuesto, la Corte Constitucional establece que la modificacion
constitucional planteada cumple con los requisitos establecidos en el articulo 441
numeral 1 de la Constitucion, y considera que la enmienda si es el trdmite apto para
la presente propuesta, siempre que supere el control de constitucionalidad de los
considerandos y el cuestionario, propio del segundo momento de intervencion de la
Corte Constitucional, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 99 numeral 2,
103, 104 y 105 de la LOGJCC.

Pregunta 4

130. La cuarta pregunta planteada se formula en los siguientes términos:

¢ Esta usted de acuerdo con reducir el nmero de asambleistas y que se los elija de
acuerdo a los siguientes criterios: 1 asambleista por provincia y 1 asambleista
provincial adicional por cada 250.000 habitantes; 2 asambleistas nacionales por
cada millén de habitantes; y 1 asambleista por cada 500.000 habitantes que residan
en el exterior, enmendando la Constitucion de acuerdo con el Anexo 4?

131. La cuarta pregunta pretende la modificacion del articulo 118 de la Constitucion, con
un cambio en la integracion de la Asamblea Nacional, esto es, la reduccion del namero
de asambleistas de la siguiente forma:

NORMATIVA VIGENTE PROYECTO DE ENMIENDA

Art. 118.- La Funcién Legislativa se
ejerce por la Asamblea Nacional, que se
integrara por asambleistas elegidos para
un periodo de cuatro afios.

La Asamblea Nacional es unicameral y
tendra su sede en Quito.
Excepcionalmente podré reunirse en
cualquier parte del territorio nacional.
La Asamblea Nacional se integrara por:

1. Quince asambleistas elegidos en
circunscripcion nacional.

2. Dos asambleistas elegidos por cada
provincia, y uno mas por cada
doscientos mil habitantes o fraccién que
supere los ciento cincuenta mil, de

Art. 118.- La Funcién Legislativa se
ejerce por la Asamblea Nacional, que se
integrara por asambleistas elegidos para
un periodo de cuatro afios.

La Asamblea Nacional es unicameral y
tendra su sede en Quito.
Excepcionalmente podré reunirse en
cualquier parte del territorio nacional.
La Asamblea Nacional se integrara por:

1. Dos asambleistas elegidos por
circunscripcion nacional por cada
millén de habitantes de acuerdo con el
altimo censo nacional de la poblacion,
sin considerar fracciones.

2. Un Asambleista elegido por cada
provincia, y uno mas por cada
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acuerdo al ultimo censo nacional de la
poblacion.

3. La ley determinard la eleccion de
asambleistas de regiones, de distritos
metropolitanos, y de la circunscripcion
del exterior.

doscientos cincuenta mil habitantes
de acuerdo con el ultimo censo

nacional de la poblacion, sin
considerar fracciones.
3. Un asambleista elegido por

circunscripcion del exterior por cada
guinientos mil habitantes que residan
en el exterior de acuerdo con los datos
poblacionales del organismo rector en
materia de movilidad humana.

Disposiciones Transitorias

Primera.- La Asamblea Nacional
tendra un plazo improrrogable de
trescientos sesenta y cinco dias, contado
desde la publicacion de los resultados
del referéndum constitucional en el
Registro Oficial para aprobar las leyes
reformatorias a la Ley Organica de la
Funcion Legislativa y a la Ley Organica
Electoral y de Organizaciones Politicas,
que regulen la presente enmienda
constitucional, de conformidad con los
principios reconocidos en el articulo 116
de la Constitucion de la Republica del
Ecuador.

Segunda.- En el plazo maximo de
cuarenta y cinco dias contado desde la
publicaciébn de los resultados del
referéndum constitucional en el Registro
Oficial, el Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana emitira
las directrices para garantizar que exista
un registro de la poblacion ecuatoriana
en el exterior. El registro debera ser
funcional a trescientos sesenta y cinco
dias contados desde la aprobacion de las
directrices.

Tercera.- En caso de existir elecciones
anticipadas de los asambleistas antes del
cumplimiento de la Disposicion
Transitoria Segunda, se utilizaran como
los datos poblacionales del exterior los
que entregue el Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana.
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Disposicion  Derogatoria  Unica.-
Derdguese todas las normas infra
constitucionales que se opongan a lo
dispuesto en el presente Anexo.

132. De modo que, la integracion que sugiere la enmienda para la conformacion del
Organo Legislativo, calculado a partir de la proyeccion estimativa de la poblacién
total del Ecuador en cifras del afio 2020, quedaria asi: *®

POBLACION
TOTAL
ECUADOR POBLACION TOTAL ECUADOR PROYECCION (ESTIMATIVA) 2020: 17.510.643
CENSO 2010:
14.483.499
PORCENTAJE DE PORCENTAJE DE
ASIGNACION DE ASIGNACION | REPRESENTACI | ASIGNACION | REPRESENTACION
- ESCANOS CONEL -« | DEESCANOS | ONRESPECTO | DEESCANOS RESPECTO AL
PROVINCIAS PDB;&?(OHDN SISTEMA ACTUAL POB;&;?D'\ CONEL AL NUMERO PROPUESTA | NUMERO TOTAL
(CONFORMACION SISTEMA TOTAL DE DE
ACTUAL) ACTUAL ASAMBLEISTAS | ENMIENDA ASAMBLEISTAS
(%0) (%)
GUAYAS 3.645.483 20 4.387.434 24 16,00 18 15,25
PICHINCHA 2.576.287 16 3.228.233 18 12 13 11,01
MANABI 1.369.780 9 1.562.079 10 6,66 7 5,93
LOS RiOS 778.115 6 921.763 6 4 4 3,39
AZUAY 712.127 5 881.394 6 4 4 3,39
EL ORO 600.659 5 715.751 5 3,33 3 2,54
ESMERALDAS 534.092 4 643.654 5 3,33 3 2,54
TUNGURAHUA 504.583 4 590.600 5 3,33 3 2,54
CHIMBORAZO 458.581 4 524.004 4 2,66 3 2,54
LOJA 448.966 4 521.154 4 2,66 3 2,54
COTOPAXI 409.205 4 488.716 4 2,66 2 1,69
IMBABURA 398.244 4 476.257 4 2,66 2 1,69
SANTO "
DOMINGO 368.013 4 458.580 4 2,66 2 1,69
SANTA ELENA 308.693 3 401.178 4 2,66 2 1,69
CANAR 225.184 3 281.396 3 2 2 1,69
SUCUMBIOS 176.472 3 230.503 3 2 1 0,85
BOLIVAR 183.641 3 209.933 3 2 1 0,85
CARCHI 164.524 3 186.869 3 2 1 0,85
MORONA Y <
SANTIAGO 147.940 2 196.535 3 2 1 0,85
ORELLANA 136.396 2 161.338 3 2 1 0,85
NAPO 103.697 2 133.705 2 1,33 1 0,85
ZAMORA ” ”
CHINCHIPE 91.376 2 120416 2 1,33 1 0,85
PASTAZA 83.933 2 114.202 2 1,33 1 0,85
GALAPAGOS 25.124 2 33.042 2 1,33 1 0,85
TOTAL
PROVINCIALES 116 129 86 80 67.8
ASAMBLEISTAS . <
NACIONALES 14.483.499 15 17.510.643 15 10 34 28,81
EXTERIOR 1.187.880 6 2.096.199 6 4 4 3,39
TOTAL <
ASAMBLEISTAS 137 150 100 118 100

Elaborado por la Corte Constitucional

%8 Cuadro efectuado por la Corte Constitucional tomando en consideracion datos que han sido verificados
por el Organismo y que constan en la “Proyeccién provincias, Sexos y Areas 2010-2020”, datos estadisticos
publicados por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) y el Oficio Nro. MREMH-DGSMH-
2022-0280-0, de 23 de agosto de 2022, emitido por el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana en el cual se adjunta el detalle de la poblacion estimada en el exterior actualizado a 2022.
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133. La Presidencia de la Republica plantea como objetivos de la modificacion
constitucional i) la correccion de la desproporcionalidad en la asignacion de escafios
a provincias; ii) la correccion de la desproporcionalidad en la asignacién de escafios
a circunscripciones nacionales; iii) el mejoramiento de la credibilidad y confianza en
la Asamblea Nacional.

134. Para determinar si la propuesta planteada es susceptible de ser tratada mediante
enmienda constitucional, se analizara si la misma respeta los limites establecidos para
tramitar la modificacién constitucional por dicha via.

i. ¢Altera la estructura fundamental de la Constitucion?

135. En la propuesta de enmienda, la Presidencia de la Republica sefiala que se puede:

concluir entonces que el enfoque del espiritu del constituyente no se referia al numérico de
la representacion legislativa sino a la existencia de una representacion territorial, en la
que exista la convergencia de una representacion nacional, provincial, del exterior, -y de
crearse- regional. Esta propuesta, al mantener las figuras de la representacion nacional,
provincial a través de la eleccion de un legislador por cada provincia como minimo, asi
como la garantia de que exista una representacion por las personas ecuatorianas en
situacion de movilidad humana, cumple con la intencién antedicha (...).

136. Asimismo, el presidente de la RepUblica indica que “(e)sta propuesta no representa
una modificacion a la estructura fundamental ya que plantea que se mantenga la
representacion provincial a través de un asambleista por provincia, lo cual permite
una representatividad de todas las provincias que conforman el Ecuador. Asi
también, la propuesta fortalece la representatividad ya que existira una
representacion por numero de habitantes, aunque el nimero de asambleistas por
habitantes se incremente.”

137. Sobre este elemento, este Organismo observa que no existe alteracion a la estructura
fundamental de la Constitucion debido a que la modificacion planteada no afecta
ningun valor fundamental de la Constitucion pues se trata de una reconfiguracion de
la regla procedimental de regulacion de la representacion parlamentaria, que respeta
el espiritu del constituyente de garantizar el principio representatividad en el seno de
la Funcién Legislativa.>®

ii. ¢Altera el caracter del Estado o sus elementos constitutivos?

138. En cuanto a los elementos constitutivos del Estado, la propuesta de reduccion del
namero de asambleistas en los términos planteados, no altera el caracter democratico

%9 Corte Constitucional, Dictamen No. 10-19-RC/20, parrafo 35. En este caso se proponia la eliminacién
de asambleistas por circunscripcién nacional y la reduccién de asambleistas por circunscripciones
provincial y del exterior; en tal dictamen se afirmé que no se alteraba la estructura de la Constitucion, a
fortiori, la presente propuesta, al no proponer la eliminacién de asambleistas nacionales, sino una
reconfiguracion organica, tampoco altera la estructura de la Constitucion.
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del Estado ni el régimen representativo del mismo, determinados en el articulo 1 de
la Constitucién, toda vez que se pretende establecer un sistema similar al ya existente
gue mantendria la representacion en todas las provincias y en las circunscripciones
nacional y del exterior, pero con una reconfiguracion numérica que, en los términos
propuestos, mantiene la representatividad en las distintas circunscripciones y no
afectaria las atribuciones legislativas y fiscalizadoras de la Funcion Legislativa.®®

iii. ¢ Establece restricciones a los derechos y las garantias?

139. La Constitucion de la Republica del Ecuador prevé que los miembros de la Asamblea
Nacional, que ejercen la Funcion Legislativa, sean elegidos popularmente.®* En esta
linea, la Constitucion reconoce a las y los ecuatorianos derechos de participacion,
entre los cuales se encuentra el derecho al voto.%? Asimismo, la norma suprema
reconoce la participacion ciudadana en todos los asuntos de interés publico como un
derecho que se ejerce a través de varios mecanismos, tales como la democracia
representativa.’® La Constitucion también reconoce los principios de
proporcionalidad, de igualdad de voto,* de equidad, paridad, alternabilidad entre
hombres y mujeres; y la determinacion de las circunscripciones electorales dentro y
fuera del pais por medio de la ley como principios del sistema electoral y de la
representacion politica.

140. Respecto a la cuarta propuesta de enmienda, se observa que la misma establece una
reduccion de los miembros de la Asamblea Nacional, planteando un cambio en el
numero de asambleistas en funcion de la densidad poblacional. Asi, por ejemplo, de
conformidad con la propuesta del presidente de la Republica, en el caso de las

60 Corte Constitucional, Dictamen No. 10-19-RC/20, parrafo 36. En este caso se planteaba la eliminacion
de asambleistas por circunscripcion nacional, por lo que con relacién a la presente propuesta se podria
enfatizar que, tanto mas no altera los elementos constitutivos del Estado, puesto que no responde a una
eliminacién de asambleistas nacionales, sino a una reconfiguracion orgéanica.

61 Articulo 118 de la Constitucion: “La Funcion Legislativa se ejerce por la Asamblea Nacional, que se
integrara por asambleistas elegidos para un periodo de cuatro afios. La Asamblea Nacional es unicameral
y tendra su sede en Quito. Excepcionalmente podra reunirse en cualquier parte del territorio nacional. La
Asamblea Nacional se integrara por: 1. Quince asambleistas elegidos en circunscripcion nacional. 2. Dos
asambleistas elegidos por cada provincia, y uno mas por cada doscientos mil habitantes o fraccion que
supere los ciento cincuenta mil, de acuerdo al dltimo censo nacional de la poblacidn. 3. La ley determinara
la eleccidn de asambleistas de regiones, de distritos metropolitanos, y de la circunscripcion del exterior.”
62 Art. 62 de la Constitucion: “Las personas en goce de derechos politicos tienen derecho al voto universal,
igual, directo, secreto y escrutado publicamente, de conformidad con las siguientes disposiciones: 1. El
voto serd obligatorio para las personas mayores de dieciocho afios. Ejerceran su derecho al voto las
personas privadas de libertad sin sentencia condenatoria ejecutoriada. 2. El voto serd facultativo para las
personas entre dieciséis y dieciocho afios de edad, las mayores de sesenta y cinco afios, las ecuatorianas y
ecuatorianos que habitan en el exterior, los integrantes de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional, y las
personas con discapacidad.”.

83 Art. 95(2) de la Constitucion: “(...) La participacion de la ciudadania en todos los asuntos de interés
publico es un derecho, que se ejercera a través de los mecanismos de la democracia representativa, directa
y comunitaria.”

84 Art. 116 de la Constitucion: “Para las elecciones pluripersonales, la ley establecera un sistema electoral
conforme a los principios de proporcionalidad, igualdad del voto, equidad, paridad y alternabilidad entre
mujeres y hombres; y determinara las circunscripciones electorales dentro y fuera del pais.”
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provincias de Sucumbios, Bolivar, Carchi, Morona Santiago, Orellana, Napo, Zamora
Chinchipe, Pastaza y Galdpagos que con la asignacion de escafios prevista en el
articulo 118 de la Constitucion tienen actualmente entre dos o tres asambleistas,
pasarian a tener solo uno por provincia, puesto que no alcanzarian el nuevo criterio
de un asambleista adicional por cada 250.000 habitantes.

141. Ahora bien, como uno de los objetivos establecidos por la Presidencia de la Republica
se encuentra “(l)a correccion de la desproporcionalidad en la asignacion de escafios
a provincias: las provincias con mayor poblacion ganan porcentaje de
representacion y, las de menor poblacién, la reducen, manteniendo en todo momento
un representante por provincia.”

142. Este cambio en el modelo de representacion tiene relacion con el derecho al voto igual
y el principio de igualdad de voto en la medida en que una falta de simetria en la
relacion entre el nimero de habitantes y escafios puede afectar a la igualdad del voto
puesto que en las circunscripciones que estan sobrerrepresentadas, el voto tiene mas
valor frente a las circunscripciones que estan subrepresentadas, en las cuales el voto
posee menos valor.

143. Del cuadro que consta en el parrafo 132 supra, se observa que en la conformacién
actual de la Asamblea Nacional las provincias que tienen un mayor nimero de
habitantes se encuentran, a criterio del presidente de la Republica, subrepresentadas
en comparacion con las provincias que tienen un menor nimero de habitantes las
cuales estan sobrerrepresentadas, como sefiala la Presidencia de la Republica. Pues se
advierte que, en la relacion poblacidn-escafios, tomando como ejemplo, para la
provincia de Guayas que, segun el censo poblacional 2010, contaba con 3.645.483
habitantes se asignaron 20 escafios; mientras que para Galdpagos que contaba con
25.124 habitantes se asignaron 2 escarfios; de lo cual, se observa, a juicio del presidente
de la Republica, una afectacion a la igualdad de voto, por cuanto el voto de un
ciudadano de Galapagos tendria 15,14 veces mas valor que el voto de un ciudadano
de Guayas.

144. Este organismo observa que la falta de simetria en la relacion poblacion-escafios se
moderaria con la enmienda propuesta, en el sentido de que las provincias con mayor
poblacion ganarian un porcentaje de representacion y aquellas con menor poblacion,
reducirian tal porcentaje, manteniendo un representante como minimo en cada
provincia.

145. Asimismo, se observa que el cambio en el numero de integrantes de la Asamblea
Nacional pretende “la correccion de desproporcionalidad en la asignacion de
escafos a circunscripciones nacionales: se reduce el porcentaje de representacion
de las circunscripciones provinciales y del exterior”; ello, pues segin sefiala “no
existe una proporcionalidad entre la distincion de los asambleistas nacionales,
provinciales, y de exterior. Finalmente, las provincias mas pobladas terminan
asignando mas escafios por su provincia que el pais en general, y las
circunscripciones del exterior asignan un poco menos de la mitad que la poblacion
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nacional.” De ello, se advierte que con la propuesta de enmienda se busca eliminar la
asignacion de escafos fijos a los asambleistas por circunscripcion nacional y por
circunscripcion del exterior y elegirlos segun el nimero de habitantes; de modo que,
el porcentaje de representacion en la Asamblea Nacional de las circunscripciones del
exterior y los asambleistas elegidos por provincias disminuye frente a los asambleistas
elegidos por la circunscripcion nacional. Asi también, en el caso particular de las y
los ecuatorianos en el exterior, si bien se reduce el nimero de asambleistas en funcion
de la poblaciéon, se mantiene la representatividad por cuanto se garantiza la
participacion de las personas migrantes en la Asamblea Nacional,
independientemente de la circunscripcion territorial a la que pertenecen.

146. En virtud de lo expuesto, al tratarse de una propuesta para reconfigurar una regla
procedimental de la regulacion de la representacion parlamentaria; es decir, una
reduccion numérica de los integrantes de la Asamblea Nacional, manteniendo el
criterio territorial y poblacional para determinar el numero de asambleistas no supone
una restriccion de derechos o garantias constitucionales.®®

147. Adicionalmente, es importante recalcar la diferencia de esta propuesta -en la que se
pretende la reduccién numérica de los integrantes de la Asamblea Nacional- de
aquella que fue analizada en el Dictamen No. 4-19-RC/19, en la que se proponia
aumentar la edad minima de los asambleistas a 21 afios. Dicha propuesta implicaba
una restriccion del derecho a la no regresividad del sufragio pasivo en lo atinente a la
representacion parlamentaria, pues tenia como consecuencia que las personas
pertenecientes a ciertas franjas poblacionales -que antes podian ser candidatas-
queden excluidas de la posibilidad de acceder a la representacion politica en la
Funcion Legislativa. En cambio, la presente solicitud Unicamente plantea la reduccién
numeérica de los miembros de la Asamblea Nacional y, para ello, mantiene, como se
ha mencionado, la representatividad a nivel nacional, provincial y del exterior, por lo
que la Corte no encuentra que exista una restriccion de derechos o garantias
constitucionales.

148. Asi, esta Corte establece que la modificacion constitucional planteada cumple con los
requisitos establecidos en el articulo 441 numeral 1 de la Constitucion y considera
que la enmienda si es el tramite apto para la presente propuesta, siempre y cuando
supere el control de constitucionalidad tanto de los considerandos como del
cuestionario en el segundo momento de intervencion de esta Corte, de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 99 numeral 2, 103, 104 y 105 de la LOGJCC.

Pregunta 5

149. La quinta pregunta planteada se formula en los siguientes términos:

8 Corte Constitucional; Dictamen No. 10-19-RC/20, parrafo 34; Dictamen No. 7-19-RC, parrafo 52, caso
en el cual, aunque se trataba de una propuesta no semejante, se determind que la alteracion organica no
afecta derechos ya que se propende a la representatividad por provincias y, por lo tanto, en la presente
propuesta, existiria representatividad por circunscripciones nacional, provincial y del exterior, de acuerdo
con los criterios poblacionales.

38

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

Dictamen No. 4-22-RC/22
Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

¢ Esta usted de acuerdo con exigir que los movimientos politicos cuenten con un nimero
de afiliados minimo equivalente al 1.5 % del registro electoral de su jurisdiccion y
obligarlos a llevar un registro de sus miembros auditado periddicamente por el Consejo
Nacional Electoral, enmendando la Constitucion de acuerdo con el Anexo 5?

150. Tal como se observa de la pregunta, asi como del anexo 5 que detalla los cambios y
el proposito de la propuesta, se pretende la modificacion de los articulos 109 y 112 de

la Constitucion, de la siguiente manera:

NORMAS VIGENTES

PROYECTO DE ENMIENDA?®

Art. 109.- Los partidos politicos seran de
caracter nacional, se regirdn por sus
principios y estatutos, propondran un
programa de gobierno y mantendran el

registro de sus afiliados. Los
movimientos politicos podran
corresponder a cualquier nivel de
gobierno o a la circunscripciéon del
exterior. La ley establecera los
requisitos y condiciones de

organizacion, permanencia y accionar
democratico de los movimientos
politicos, asi como los incentivos para
que conformen alianzas.

Los partidos politicos deberan presentar
su declaracion de principios
ideoldgicos, programa de gobierno que
establezca las acciones bésicas que se
proponen realizar, estatuto, simbolos,
siglas, emblemas, distintivos, nGmina de
la directiva. Los partidos deberan contar
con una organizacion nacional, que
comprendera al menos al cincuenta por
ciento de las provincias del pais, dos de
las cuales deberan corresponder a las
tres de mayor poblacion. El registro de
afiliados no podrd ser menor al uno
punto cinco por ciento del registro
electoral utilizado en el ultimo proceso
electoral.

Los movimientos politicos deberan
presentar una declaracion de principios,

Art. 109.- Las organizaciones politicas
deberan cumplir con lo dispuesto en el
presente articulo:

1. Los partidos politicos seran de
caracter nacional, y, por lo tanto,
deberdn contar con una organizacion
nacional, que comprendera al menos al
cincuenta por ciento de las provincias
del pais, dos de las cuales deberan
corresponder a las tres de mayor
poblacion. El registro de sus afiliados no
podra ser menor al uno punto cinco por
ciento del registro electoral utilizado en
el ultimo proceso electoral.

2. Los movimientos politicos podran
corresponder a cualquier nivel de
gobierno o a la circunscripcion del
exterior. Los movimientos politicos
contaran con un registro de afiliados
no menor al uno punto cinco por ciento
del registro electoral utilizado en el
altimo proceso electoral de la
correspondiente jurisdiccion. La ley
establecera los requisitos y condiciones
de organizacion, permanencia Yy
accionar democratico de los
movimientos politicos, asi como los
incentivos para que conformen alianzas.
Las organizaciones politicas se regiran
por sus principios 'y estatutos,
propondran un programa de gobierno
que establezca las acciones basicas que

% Para la elaboracion del cuadro, esta Corte ha tomado como referencia a la modificacion constitucional
contenida en el anexo, siendo aquella la que mas se apega al espiritu de la pregunta, pues se observa que en
entre el anexo y la propuesta de enmienda planteada existe una inconsistencia formal.
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programa de gobierno, simbolos, siglas,
emblemas, distintivos y registro de
adherentes o simpatizantes, en nimero
no inferior al uno punto cinco por ciento
del registro electoral utilizado en el
ualtimo proceso electoral.

se proponen realizar, deberan presentar
su declaracion de principios ideolégicos,
estatuto, simbolos, siglas, emblemas,
distintivos y la nébmina de su directiva.
Los afiliados seran necesarios para la
creacion, mantenimiento y
funcionamiento de los movimientos y
partidos politicos. Deberdn conocer
los principios ideologicos y promover
los fines de la organizacién politica a
la que pertenecen. Los afiliados no
podran pertenecer simultdneamente a
mas de una organizacién politica y se
sujetaran a las regulaciones previstas
en los estatutos.

La ley regulara los regimenes
aplicables para militantes,
simpatizantes, o0 cualquier otra
membresia que promueva la

participacion de la ciudadania en las
organizaciones politicas. Los afiliados
no podran ser reemplazados por
ningun tipo de membresia que cree la
ley.

Las organizaciones politicas deberan
mantener un registro de sus afiliados
que entregaran al Consejo Nacional
Electoral para que este efectie una
revision y auditoria constante de
acuerdo con la ley.

El  Consejo Nacional Electoral
garantizara la modernizacion de sus
sistemas que permitan para (sic)
verificar la identidad de los afiliados e
implementara  una  plataforma
electronica que permita a cada
ciudadano consultar su estado de
afiliacion, garantizando el derecho a
la proteccion de datos de caracter
personal.

Art. 112.- Los partidos y movimientos
politicos o sus alianzas podran presentar
a militantes, simpatizantes o personas
no afiliadas como candidatas de
eleccion popular. Los movimientos
politicos requeriran el respaldo de

Art. 112.- Los partidos y movimientos

politicos o sus alianzas podran presentar

a militantes, simpatizantes o personas no

afiliadas como candidatas de eleccion

popular. Los movimientos politicos
- I ldo_d
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personas inscritas en el registro electoral
de la correspondiente jurisdiccion en un
numero no inferior al uno punto cinco
por ciento.

Al solicitar la inscripcion quienes
postulen su candidatura presentaran su
programa de gobierno o sus propuestas.
Los partidos y movimientos politicos o
sus alianzas no podran postular
candidatas o candidatos a las elecciones
al Consejo de Participacion Ciudadana 'y
Control Social.

EG,IIESBGIIEIIE.IIEFE . jl’"'lse“ee'e“ SR——h
porciento-

Al solicitar la inscripcion quienes
postulen su candidatura presentaran su
programa de gobierno o sus propuestas.
Los partidos y movimientos politicos o
sus alianzas no podran postular
candidatas o candidatos a las elecciones
al Consejo de Participacién Ciudadana y
Control Social.

151. Asi, la propuesta de la modificacion constitucional comprende varios aspectos:

1. La propuesta del presidente de la Republica busca aclarar el régimen comin
previsto para las organizaciones politicas en la Ley Organica Electoral respecto
de las obligaciones para su inscripcion.

2. También, el peticionario pretende que tanto los adherentes como los adherentes
permanentes se enmarquen bajo la figura de los “afiliados”.®’

3. Lamaodificacién busca que el Consejo Nacional Electoral mantenga un registro
de los afiliados de las organizaciones politicas y audite de manera periddica a

las mismas.

152. En funcién de aquello, se observa que la propuesta de modificacion constitucional
plantea una sola categoria para la conformacion y mantenimiento de los movimientos
politicos; regula la membresia de los mismos; y determina la obligacion de llevar un
registro de sus miembros. De igual manera, esta Magistratura observa que, de las
disposiciones transitorias de la propuesta, se otorga un plazo de trescientos sesenta y
cinco dias a los movimientos politicos nacionales, y de ciento ochenta dias a los
movimientos politicos seccionales para completar el registro de afiliados y
transformar a los adherentes permanentes en afiliados automaticamente. Esta Corte
observa que aquello no excluye la posibilidad de los adherentes de no afiliarse en el
caso de que no deseen hacerlo.

153. Ahora bien, para analizar si la propuesta planteada es susceptible de ser tratada

mediante enmienda constitucional, se examinard si aquella respeta los limites

establecidos para adelantar la reforma por dicha via.

67 Los adherentes y adherentes permanentes son categorias diversas que conforman los movimientos
politicos; los primeros se requieren para su creacion y no para su funcionamiento, y los siguientes, son
necesarios para su funcionamiento (Codigo de la Democracia, articulo 334). Los afiliados, en cambio,
conforman los partidos politicos y se requieren para su creacion y funcionamiento (Codigo de la
Democracia, articulo 335). De igual manera, la calidad de adherente permanente como la de afiliado se
obtiene con el registro en la organizacion politica correspondiente, no siendo esto necesario en el caso de
los adherentes.
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i. ¢Altera la estructura fundamental de la Constitucion?

154. En la propuesta el presidente de la Republica sefiala que no se altera la estructura
fundamental de la Constitucion por cuanto “mantiene la configuracion del sistema de
organizaciones politicas creado en Montecristi [...]. Se mantiene la creacion de dos
tipos de organizaciones politicas y estas mantienen su distincién constitucional.
[Adicionalmente,] la propuesta no modifica el porcentaje minimo requerido de
afiliacion para la existencia de estas organizaciones politicas ya que se mantendra
en un porcentaje de 1.5%”. A decir del presidente de la Republica, “la obligacion que
[tendrian] los movimientos politicos es la de ‘completar’ el numero de afiliados que
requieren para mantener su inscripcion”.

155. De modo que, esta Magistratura observa que la propuesta, en los términos planteados,
no altera la estructura fundamental de la Constitucion debido a que i) se mantiene el
establecimiento del sistema de las organizaciones politicas- movimientos y partidos
politicos- determinados en la Constitucion; ii) conserva el caracter territorial de ambas
organizaciones, es decir, el caracter nacional para los partidos politicos, y la
posibilidad de que los movimientos politicos correspondan “a cualquier nivel de
gobierno o a la circunscripcién del exterior”; iii) se sostienen las finalidades y
obligaciones de las organizaciones politicas, asi como la posibilidad de existencia de
diversos regimenes de participacion ciudadana en las mismas.

ii. ¢ Altera el caracter del Estado o sus elementos constitutivos?

156. A criterio de la Presidencia de la Republica no se altera el caracter del Estado o sus
elementos constitutivos ya que “se permite el ejercicio de los procedimientos
participativos para afiliarse a las organizaciones politicas de manera libre,
fortaleciendo el principio de igualdad y no discriminacion”.

157. De igual manera, el peticionario sefiala que “se fortalecera este caracter ya que los
procedimientos participativos se robusteceran al interior de las organizaciones
politicas. Estos debido a que se garantizara que el 1.5%-requerido en la actualidad-
se mantenga para los movimientos politicos y por tanto estos afiliados, participaran
en la eleccién de sus dirigentes y de los candidatos para los distintos procesos de
sufragio”.

158. Esta Corte observa que la propuesta de contar con no menos del 1.5% de afiliados del
registro electoral de su jurisdiccién en los términos planteados, no pretende modificar
el caracter democrético del Estado ni el régimen de participacion, determinados en el
articulo 1 de la Constitucion, toda vez que lo que se busca Unicamente es robustecer
la forma de participacion de las organizaciones politicas, ya establecida en la
Constitucidn, asi como un control efectivo del cumplimiento del requisito que se dara
a través de la medida de “obligarlos a llevar un registro de sus miembros auditado
periddicamente por el Consejo Nacional Electoral”.

iii. ¢ Establece restricciones a los derechos y garantias?
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159. El presidente de la Republica considera que no existen restricciones a los derechos y
garantias de la Constitucion toda vez que “se mantiene el sistema por el cual cualquier
persona se podra postular a un proceso de eleccion popular con el auspicio de una
organizacion politica”. Adicionalmente, senala que “[e]l efecto de la presente
enmienda promovera un mayor involucramiento a aquellas personas que aceptan ser
afiliadas [...] ya que la subsistencia de la organizacion politica dependera de varias
voces y no meramente algunas como permite el sistema actual a través de los
adherentes permanentes”.

160. De manera que, esta Magistratura observa que el requisito de contar con el 1.5% de
afiliados del registro electoral de la jurisdiccidn correspondiente para la inscripcion
de los partidos y movimientos politicos, no restringiria derechos pues lo que se
pretende elevar a la Constitucion es un tema que ya ha sido configurado
legislativamente, ya que el requisito para constituir y mantener un movimiento
politico con adherentes/adherentes permanentes actualmente se regula -
deficientemente, a criterio del presidente de la Republica- en la Ley Orgéanica
Electoral.

161. Asimismo, de los términos planteados en la propuesta, se observa que los derechos de
participacion establecidos en el articulo 61 de la Constitucion de la Republica se los
podra seguir ejerciendo de la siguiente forma: i) las personas a través del auspicio de
una organizacién politica podran continuar con el proceso de eleccion popular, es
decir, podran ser elegidos; ii) se observa que cualquier persona seguira teniendo el
derecho a afiliarse o desafiliarse de las organizaciones politicas. A través de la
propuesta, el presidente de la Republica busca “que se garanticen mecanismos reales
de vinculacion de sus miembros”; ademas, no se observa que exista una restriccion a
las personas para ser militantes o simpatizantes de dichas organizaciones en el caso
de no desear vincularse como afiliados.

162. De igual manera, esta Corte verifica que no se excluye la posibilidad de conformacién
de partidos y movimientos politicos. Lo que se pretende, segun el presidente de la
Republica, es “fortalecer a las organizaciones politicas” y reforzar el nivel de
participacién de sus miembros. Una de estas formas es la eliminacion de los
adherentes, pues, a criterio del solicitante, a los adherentes “no se les reconoce ningan
mecanismo de participacion politica dentro de la organizacion a la que pertenecen”.
Por consiguiente, dado que el asunto que se pretende regular en la propuesta es de
configuracién legislativa, la Corte considera que este, con mayor razon, podria ser
regulado a nivel constitucional a través de enmienda, sin que suponga una restriccion
de derechos.%®

163. Por las razones expuestas, este Organismo considera que la propuesta planteada no
supone una restriccion de derechos o garantias constitucionales.

8 Corte Constitucional, Dictamen 4-19-RC/19, parrafo 14.
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164. De ahi que, este Organismo observa que la modificacion constitucional planteada
cumple con los requisitos establecidos en el articulo 441 numeral 1 de la Constitucion
y considera que la enmienda si es el tramite apto para la presente propuesta, siempre
que supere el control de constitucionalidad de los considerandos y el cuestionario,
propio del segundo momento de intervencion de la Corte Constitucional, de
conformidad con los articulos 99 numeral 2 y 103, 104 y 105 de la LOGJCC.

Pregunta 6

165. La sexta pregunta se formula en los siguientes términos:

¢Esta usted de acuerdo con eliminar la facultad de designar autoridades que tiene el
CPCCS e implementar procesos que garanticen meritocracia, escrutinio publico,
colaboracion y control de diferentes instituciones, de modo que sea la Asamblea
Nacional la que designe a través de estos procesos a las autoridades que actualmente
elige el CPCCS y a sus consejeros, enmendando la Constitucion de acuerdo con el Anexo
6?

166. La pregunta involucra varias reformas a la Constitucion, en dos ejes tematicos. El
primero, es la modificacion del mecanismo de seleccion de los consejeros del CPCCS.
El segundo es el traslado de una funcién propia del Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social (CPCCS) a la Asamblea Nacional; y, el cambio en los
mecanismos de seleccion y designacion de autoridades. La Corte analizara, por cada
propuesta que compone la pregunta, si estas pueden ser tramitadas via enmienda.

167. La pregunta plantea la modificacion constitucional de los articulos 112, 120, 140, 179,
192, 196, 207, 208, 209, 210, 211, 213, 216, 218, 224, 236 de la Constitucion y agrega
21 nuevos articulos a la misma. Las modificaciones se realizan en las secciones
referentes a las funciones Legislativa, Ejecutiva, Electoral, Judicial y de
Transparencia y Control Social.

Mecanismos de seleccion y designacion de autoridades

168. Con el fin de entender la dimension de la modificacion propuesta, que afecta a ambos
ejes tematicos, esta Corte considera oportuno comparar los actuales mecanismos de
seleccién de autoridades en relacion con los nuevos mecanismos propuestos por el
presidente de la Republica.

Actual mecanismo de seleccion de Fiscal General del Estado, Contralor General
del Estado, Defensor del Pueblo, Consejo de la Judicatura, Consejo Nacional
Electoral, Tribunal Contencioso Electoral, Defensor Publico y Superintendentes.

169. EI CPCCS tiene a su cargo la seleccion y designacion de las autoridades antes
sefialadas a través de un proceso de postulacion, seleccion y designacion con la
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creacion de “comisiones ciudadanas de seleccion” .5 A continuacion, se evidencian
los procesos respectivos.

Actual mecanismo de seleccion de autoridades: FGE, CGE, Defensor
del Pueblo, CNE, TCE y Defensor Piiblico

CPCCS Se encarga de conformar  las
Comisiones Ciudadanas de seleccidn.
Esta estd conformada por 10 personas. 1
| delegado de cada Foneidn del Estado v
5 personas provenientes de la sociedad
civil. Dichas perzonas son seleccionadas
Comisién Ciudadana de Seleccién ::;pms de un sistema de postulacién y
eo.

Fealiza concurso de mérito v oposicién con los
¥ postulamtes al cargo. Cualguier persona puede
postularse para ostentar el cargo respectivo. La
comizion civdadana de seleccidn realiza un

CPOCS informe vinculante con  los  resultados  del
concurso de mérito ¥ oposicion
#| El CPCCS dezigna.
Aszamblea Nacional #( La Aszamblea posesiona.

Elaborado por la Corte Constitucional

% La Ley Organica del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social determina el proceso de
seleccion de autoridades. Este inicia con la conformacion de “comisiones ciudadanas de seleccion”. Dichas
comisiones se encargan de realizar un concurso de mérito y oposicién, al cual pueden postular las personas
que cumplan con los requisitos establecidos en la Constitucion y la ley respectiva. Una vez concluido dicho
proceso, la comision ciudadana de seleccidn remite un informe vinculante al pleno del CPCCS, en donde
expone los resultados del concurso. Finalmente, el CPCCS designa a quien haya obtenido la mayor
puntuacion en el concurso. La posesion de las autoridades esta a cargo de la Asamblea Nacional. Esto se
da conforme lo disponen los articulos 55, 68, 69, 72 y 73 de la ley antes mencionada.
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Actual mecanismeo de seleceion de autoridades: PGE y
Superintendentes

Presidente de la Repiblica
[

Femite una tema

CPCCs

Eealiza proceso de
impugnacion de candidaturas
v conoce planes de trabajo de
los mismos.

L 4

Deesigna las autoridades

Azamblea  MNaciomal los
posesiona

Elaborado por la Corte Constitucional

Nuevo mecanismo de seleccion de Fiscal General del Estado, Contralor General
del Estado, Defensor del Pueblo, Consejo de la Judicatura, Consejo Nacional
Electoral, Tribunal Contencioso Electoral, Consejo de Participacion Ciudadanay
Control Social, Procurador General del Estado, Defensor Publico vy
Superintendentes.

170. Para todas las autoridades sefialadas anteriormente, salvo el caso de los jueces del
Tribunal Contencioso Electoral, el mecanismo de seleccion propuesto por el
presidente de la Republica se divide en dos momentos. ElI primer momento
corresponde a la conformacion de comisiones técnicas,”® a cargo de la autoridad
nominadora, y determinacion de las ternas o binomios, a cargo de las entidades
seleccionadoras. El segundo corresponde a las actividades que se realizan ya en la
Asamblea Nacional. A continuacion, se detalla graficamente el nuevo proceso de
seleccion de las autoridades.™

0 A diferencia de las comisiones ciudadanas de seleccidn previstas en el proceso actual, que se conforman
por personas que rednen los requisitos exigidos por la Ley, con base a un concurso publico, la comisién
técnica contemplada en la propuesta presentada por el Ejecutivo se conforma por las autoridades
nominadoras, esto es, que a excepcion de los consejeros del Consejo de Participacion Ciudadana y Control
Sacial, en todas las Comisiones para la seleccion de autoridades participarian los delegados del Presidente
de la Republica para revisar la admisibilidad y méritos de cada candidato, de conformidad a lo previsto en
la Constitucion.

"L En el cuadro se agrega el concepto de entidades seleccionadoras, haciendo referencia a las entidades que
remiten y nominan candidatos para que la comision técnica conforme la terna respectiva. Estas entidades
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Nueve mecanismo de seleccitn y designacion de autoridades

Autoridad nominadora:
Mombra a la comizion técnica

Comizion téchica e

Verifica inhabilidades de los
candidatos vy méritos.
T Conforma una terna que e

) ) envia a la Asamhblea
Entidades seleccionadoras: .
Remi candidatos 2  la Macional El ordem de la

e e terna  no  puede  szer
Comizion téchica. modificado.
'

Azamblea Nacional

Primer momento

Conformada por un Asambleista de Conforma

: Comizidn
cada bancada y 5 Asambleistas |« Técnica Ocazional

Macionales
Para PGE. Superintendentes v
Defensor Pablico ze conforma con

un Asambleista de cada bancada v Rﬂal'%za audje::lr:ms para conocer 4 l_ns
3 Asambleistas Nacionales candidatos v revisa planes de trabajo.

Conoce impugnaciones que son puestas en
conocimiento del pleno. Elabora informe
no vinculante

ojuato]y opimiag

Vota para la designacidon de la J.

autoridad.  Existen Quorum  de ) Pleno de la Asamblea
aceptacion v Quomum  para  que |0 Macicnal

proceda 1z objecion de los candidatos.

El Quorom para objetar es mayor al l

Corum de aceptacion. Se poszesiona a la avtoridad

Elaborado por la Corte Constitucional

171. El proyecto determina quoérums de aceptacion y objecion para cada autoridad:

FGE Mayoria Absoluta FGE Mayoria Calificada
CGE Mayoria Absoluta CGE Mayoria Calificada

= Defenzor del Pueblo Mayoria Simple Defensor del Pueblo Mayoria Absoluta
:g Consejo de la Judicatura Mayoria Absohuta g Consejo de la Judicatura Mayoria Calificada
%- CNE Mayoria Absoluta E CNE Mayoria Calificada

: CPCCS Mayoria Simple g CPCCS Mavoria absoluta
E PGE Mayoria Simple = PGE Mayoria Calificada
g Superintendentes Mayoria Simple g Supenntendentes Mayoria Calificada
O | Defensor piblico Mayoria Simple O | Defensor pablico Mayoria Calificada

Elaborado por la Corte Constitucional

seleccionadoras son distintas a la entidad nominadora ya que esta Gltima, a mas de remitir candidatos,
también conforma la comisién técnica correspondiente.
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172. De igual manera, el proyecto determina que, en caso de que la Asamblea Nacional no

cumpla con los términos dispuestos en la Con

stitucion y la Ley Organica de la

Funcion Legislativa, los candidatos seran designados por el presidente de la Republica
en el orden de la terna que la Comision Técnica remitio a la Asamblea Nacional.

Plazos para cumpliv con la seleccion y designacion

FGE, CGE, Defenzor del Pueblo, Conzejo de 1a
Tudicatura, CNE, CPCCS

Aszamblea zolicita iniciar el proceso de zeleccion

30 dias

Primer momento —

E
g

30 diasz

PGE, Superintendentes v Defensor Pablico
[

Aszamblea solicita iniciar el proceso de seleccidon

¥

— cusmple con los

51 la Azamblea no

plazos (exiztiendo
candidatos sin que
haya pasado la
objecion, el
Prezidente
posesiona al
primerc de la
terna).

se1p 09
|

51 la Azamblea no
cumple con los

plazos (existiendo
candidatos sin que

10 dias

L

Primer momento

haya pazado la
objecion, el

SR O
[

1

Presidente

Segundo IﬂJDﬂ:lEﬂtD- —+ 10 dias

posesiona 2l los
candidatos

propuestos, tanto al
titular como al
suplente).

Elaborado por la Corte Constitucional

173. Para el caso de los jueces del Tribunal Contencioso Electoral, el proceso de
designacion de los jueces se hace a partir de una comision calificadora auténoma,
conformada por dos delegados de la Presidencia de la Republica, la Asamblea
Nacional y el CPCCS. Dicha comision se encarga de designar a los jueces a partir de

los candidatos remitidos.

174. A continuacion, se puede observar queé autoridades participarian en la seleccion de los
candidatos; asi como qué autoridad conformaria cada comision técnica:

Autoridad por designar | Proveniencia de candidatos

Autoridad nominadora

Fiscal General del | Binomios remitidos por

Estado e Presidencia de la Republica
e Corte Nacional de Justicia

Presidencia de la Republica

www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil:
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e Fiscalia General del Estado

Contralor General del

Estado

Binomios remitidos por

e Presidencia de la Republica

e Fiscalia General del Estado

e Contraloria  General del
Estado

Presidencia de la Republica

Defensor del Pueblo

Binomios remitidos por

e Presidencia de la Republica

e Corte Nacional de Justicia

e Corte Constitucional
Ecuador

del

Presidencia de la Republica

Consejo de la Judicatura

Ternas remitidas por

e Funcion Ejecutiva

e Funcidn Legislativa

e Fiscalia General del Estado
e Defensor Publico

e Corte Nacional de Justicia

Cada entidad es autoridad
nominadora y conforma su
comision técnica de forma
independiente

Participacion
Ciudadana y Control

e Presidente de la Republica
o Defensor del Pueblo

Consejo Nacional | Binomios remitidos por Cada entidad es autoridad
Electoral e Presidente de la Republica nominadora y conforma su
e Asambleistas Nacionales comision técnica de forma
e Asociacion de | independiente
Municipalidades del Ecuador
Tribunal  Contencioso | Ternas remitidas por Cada entidad es autoridad
Electoral o Presidente de la Repdblica | nominadora y conforma una
e Asamblea Nacional comision calificadora
e CPCCS autonoma conformada por
dos delegados de la
Presidencia, la Asamblea
Nacional y el CPCCS.
Consejo de | 6 candidatos seleccionados por | Fiscalia General del Estado

Social e Fiscalia General del Estado
Procurador General del | Binomio remitido por el | Presidente de la Republica
Estado Presidente de la Republica

Superintendentes

Binomio  remitido por el
Presidente de la Republica

Presidente de la Republica

Defensor Publico

Binomio remitido por la Corte
Nacional de Justicia

Corte Nacional de Justicia

Elaborado por la Corte Constitucional
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175. El proyecto también determina que el proceso de seleccion y designacion de estas
autoridades se realizara con el acompafiamiento de veedurias ciudadanas.”

176. Esta Corte observa que existen varias diferencias entre el actual mecanismo de
designacion de autoridades con el propuesto por el presidente de la Republica.

Autoridad Proceso actual Proceso propuesto
Fiscal General Concurso Publico por Ejecutivo actia como autoridad
del Estado Comisién Técnica nominadora que conforma una

Ciudadana de Seleccion | comisién  técnica. Los binomios
remitidos por la Presidencia de la
Republica y la Corte Nacional deben
ser personas gque no formen parte de las
funciones ejecutivas y judiciales. El
binomio remitido por la Fiscalia
General del Estado debe estar
compuesto por funcionarios de la
misma institucion  después  de
realizarse un concurso interno.

Contralor Concurso Publico por Ejecutivo actia como autoridad
General del Comisién Técnica nominadora y conforma una comision
Estado Ciudadana de Seleccion | técnica. Los binomios remitidos por la

Presidencia y la Fiscalia General del
Estado no pueden formar parte de las
funciones ejecutivas 'y judiciales,
mientras que el binomio remitido por la
Contraloria General del Estado debe
ser elegido de entre funcionarios de la
misma institucion  después  de
realizarse un concurso interno.

Defensor del Concurso Publico por Ejecutivo actia como autoridad
Pueblo Comision Técnica nominadora y conforma una comision
Ciudadana de Seleccién | técnica. Los binomios remitidos por el
Presidente de la Republica, la Corte
Nacional de Justicia y la Corte
Constitucional no pueden formar parte
de las funciones ejecutivas y judiciales.

2 Propuesta de enmienda, parrafo. 671 “el proceso incluye la conformacion de veedurias como un
mecanismo para que los ciudadanos ejerzan su derecho de participacion ciudadana. Esto, en concordancia
con lo previsto en la constitucion, que sefiala: “para el ejercicio de esta participacion se organizaran
audiencias publicas, veedurias, asambleas, cabildos populares, consejos consultivos, observatorios y las
demas instancias que promuevan la ciudadania”. Ademas, la veeduria también permite que se cumpla con
el control social en los términos previstos en la constitucion. Por lo sefialado, el proyecto prevé que una
veeduria ciudadana acomparie a todas las etapas del proceso de designacion. Se establece que la Asamblea
Nacional sea el organo encargado de conformar las veedurias”
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Defensor Concurso Publico por La Corte Nacional de Justicia actua
Publico Comision Técnica como autoridad nominadora. Dicho

Ciudadana de Seleccion | Organismo remite a la Asamblea
Nacional un binomio en donde consta
el Defensor Publico titular y el
suplente. El Pleno de la Asamblea
Nacional designa y posesiona a la

autoridad.
Consejeros del | Concurso Pablico por La Presidencia, los Asambleistas
Consejo Comision Técnica Nacionales y la Asociacion de
Nacional Ciudadana de Seleccién | Municipalidades del Ecuador son
Electoral autoridades nominadoras

independientes, quienes conforman sus
comisiones técnicas respectivamente.
A su vez, la Presidencia, los
Asambleistas  Nacionales y la
Asociacion de Municipalidades del
Ecuador envian una terna a sus
comisiones técnicas. Estas comisiones
remiten la terna a la Asamblea
Nacional para que elija un titular y un

suplente.
Jueces del Concurso Publico por Se crea una comision calificadora
Tribunal Comision Técnica autobnoma conformada por 2 delegados
Contencioso Ciudadana de Seleccién | de (i) la Presidencia de la Republica;
Electoral (i) la Asamblea Nacional; vy, (iii) el

CPCCS. Los candidatos son elegidos
mediante ternas remitidas por la
Presidencia de la Republica, la
Asamblea Nacional y el CPCCS. Dicha
comision calificadora designa a los
jueces el Tribunal Contencioso

Electoral.
Vocales del Proceso de escrutinio, Las Funciones Legislativa y Ejecutiva,
Consejo de la con veedurias e el Fiscal General del Estado, la Corte
Judicatura impugnacion ciudadana, | Nacional de Justicia y el Defensor

de ternas remitidas por Publico son las  autoridades
las Funciones Legislativa | nominadoras y conforman, de forma

y Ejecutiva, el Fiscal independiente, sus comisiones
General del Estado, la técnicas. Estas remiten sus ternas de
Corte Nacional de forma independiente a la Asamblea
Justicia y el Defensor Nacional para la seleccion vy

Publico designacion.
Consejeros del Eleccidn por votacion La Fiscalia General del Estado es quien
Consejo de popular/universal acta como autoridad nominadora y
Participacion como tal conforma una comision
51
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Ciudadana y
Control Social

técnica que se encarga de la seleccion
de los consejeros. La Presidencia de la
Republica, la Fiscalia General del
Estado y la Defensoria del Pueblo
remiten 6 candidatos, cada uno, a la
comision técnica. La comision técnica
remite los 18 candidatos a la Asamblea
Nacional en donde se sigue el segundo
momento y se designa a los 7
consejeros titulares y sus suplentes.

Procurador
General del
Estado

Proceso de escrutinio,
con veedurias e
impugnacion ciudadana,
de ternas remitidas por el
Presidente

(Nominacion del
Presidente)

El Presidente actia como autoridad
nominadora y remite directamente a la
Asamblea Nacional un binomio
compuesto por el candidato a
Procurador General del Estado titular y
el suplente. El Pleno de la Asamblea
Nacional designa y posesiona a la
autoridad.

Superintendente
S

Proceso de escrutinio,
con veedurias e
impugnacion ciudadana,
de ternas remitidas por el
Presidente

(Nominacion del
Presidente)

El Presidente actua como autoridad
nominadora. EI mismo remite a la
Asamblea Nacional un binomio en
donde consta el Superintendente titular
y el suplente. El Pleno de la Asamblea
Nacional designa y posesiona a la
autoridad.

Elaborado por la Corte Constitucional

177. Ahora bien, una vez identificados los cambios en los mecanismos de seleccién de
autoridades, esta Corte analizara si la propuesta planteada es susceptible de ser tratada
mediante enmienda. Para esto, se analizard si respeta los limites materiales
establecidos para adelantar la modificacion constitucional por dicha via.

Cambio en la forma de seleccion de consejeros del CPCCS
i. ¢Altera la estructura fundamental de la Constitucion?

178. Para determinar si este componente de la pregunta altera la estructura fundamental de
la Constitucion, esta Corte considera necesario determinar si el sufragio universal
como modalidad de seleccion de los consejeros del CPCCS es un requisito esencial
para el ejercicio de las atribuciones de dicho 6rgano.

179. En la propuesta se plantea que el CPCCS continte perteneciendo a la Funcion de

Transparencia y Control Social y ejerciendo las atribuciones previstas en el articulo

207 de la Constitucion, a excepcion de la designacion de autoridades. Sus miembros

serian designados por la Asamblea Nacional, tras un proceso que incluiria veedurias

ciudadanas y escrutinio publico.
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180. En cuanto a la modalidad de seleccion de los consejeros del CPCCS a través de
sufragio universal, esta fue introducida por un cambio en el texto constitucional en el
2018, con el fin de brindar mayor legitimidad democratica a este organismo al
momento de designar autoridades. La propuesta del presidente de la Republica sefiala
que “con ello, se busco rectificar la originaria falta de legitimidad democrdtica del
organo para poder garantizar que represente a la ciudadania. Supuestamente, la
intencion era que este érgano tenga una conformacion independiente de los partidos
politicos; de ahi, las organizaciones politicas no puedan, en teoria presentar
candidatos”. Previo a ello, los miembros del CPCCS eran seleccionados tras un
concurso de méritos y oposicién, en el que participaban los postulantes propuestos
por la ciudadania y organizaciones sociales.”

181. De lo anterior se desprende que la Constitucion -desde el 2008- ha buscado mantener
la participacion ciudadana en la designacion de los miembros del CPCCS. Asi, el
constituyente ha considerado a la participacion ciudadana -no al sufragio universal de
forma especifica, que fue introducido posteriormente- como necesaria para que el
CPCCS pueda ejercer sus atribuciones. Si bien la propuesta elimina el sufragio
universal, se observa que esta mantiene la participacion ciudadana en la designacion
de los miembros del CPCCS, pues los consejeros serian designados por la Asamblea
Nacional tras un procedimiento en que exista escrutinio publico.

182. Dado que el sufragio universal no ha sido concebido por el constituyente como un
requisito esencial para un 6rgano como el CPCCS -sobre todo si dicho 6rgano
careceria de la facultad de designacion-, la Corte concluye que este componente de la
pregunta no altera la estructura fundamental de la Constitucion.

ii. ¢Altera el caracter del Estado o sus elementos constitutivos?

183. Mediante enmienda efectuada en el 2018, la forma de seleccion de autoridades del
CPCCS cambi6 de un mecanismo de designacién por participacion directa de los
ciudadanos a un mecanismo de eleccion popular. Cabe destacar que este cambio se
dio via enmienda sin que esta Corte Constitucional se pronuncie al respecto, en razon
de que operd un dictamen ficto.

184. Bajo este contexto, el articulo 207 de la Constitucidn, en su inciso tercero, determina
que “[l]as consejeras y consejeros seran elegidos por sufragio universal, directo,
libre y secreto cada cuatro afios coincidiendo con las elecciones a las autoridades de
los gobiernos auténomos descentralizados. El régimen de sus elecciones estara
contemplado en ley organica que regule su organizacion y funcionamiento”.

73 El tercer inciso del articulo 207 de la Constitucidn, previo a las reformas efectuadas en 2018, determinaba
que “La seleccion de las consejeras y los consejeros se realizard de entre los postulantes que propongan
las organizaciones sociales y la ciudadania. El proceso de seleccion serd organizado por el Consejo
Nacional Electoral, que conducira el concurso publico de oposicion y méritos correspondiente, con
postulacion, veeduria y derecho a impugnacion ciudadana de acuerdo con la ley”.
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185. Este cambio respondio a la necesidad de que la funcién de Transparencia y Control
Social cumpla con lo dispuesto en el articulo 204 de la Constitucion, el cual determina
que “/e]l pueblo es el mandante y primer fiscalizador del poder publico, en ejercicio
de su derecho a la participacion”.

186. Respecto a este punto, la Presidencia de la Republica argumenta que con el traslado
de funciones del CPCCS a la Asamblea Nacional, no existe necesidad de que los
consejeros de dicha institucion sean elegidos mediante eleccion popular.

187. Esta Corte observa que el CPCCS no es esencialmente un 6rgano representativo, de
modo que el cambio del mecanismo de seleccion de dichas autoridades resultaria en
un cambio procedimental, que no se afectaria el caracter o los elementos constitutivos
del Estado.

iii. ¢ Establece restricciones a los derechos y garantias?

188. El articulo 61 de la Constitucion reconoce los derechos de participacion en los
siguientes términos:

“Las ecuatorianas y ecuatorianos gozan de los siguientes derechos: 1. Elegir y ser
elegidos. 2. Participar en los asuntos de interés publico [...] 7. Desemperiar empleos y
funciones publicas con base en méritos y capacidades, y en un sistema de seleccién y
designacion transparente, incluyente, equitativo, pluralista y democratico, que garantice
su participacion, con criterios de equidad y paridad de género, igualdad de
oportunidades para las personas con discapacidad y participacion intergeneracional ”.

189. Por su parte, el articulo 95 de la Constitucidn determina que:

Las ciudadanas y ciudadanos, en forma individual y colectiva, participaran de manera
protagonica en la toma de decisiones, planificacion y gestion de los asuntos publicos, y
en el control popular de las instituciones del Estado y la sociedad, y de sus
representantes, en un proceso permanente de construccién del poder ciudadano. La
participacion se orientard por los principios de igualdad, autonomia, deliberacion
publica, respeto a la diferencia, control popular, solidaridad e interculturalidad. La
participacion de la ciudadania en todos los asuntos de interés publico es un derecho, que
se ejercerd a través de los mecanismos de la democracia representativa, directa y
comunitaria.

190. La Corte ha sefialado que el derecho de participacion tiene como horizonte que “los
integrantes de la sociedad tomen parte protagonica en la eleccion de sus
representantes y en la elaboracion de la politica gubernamental. Asi, en el evento de
que el conjunto de participantes en las decisiones publicas no coincida con el
conjunto de afectados por ellas, podrian aparecer deficiencias a la legitimidad

democratica”.”

4 Corte Constitucional, Sentencia No. 14-21-IN/21, parrafo 44.
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191. De igual manera, esta Corte ha sefialado que “el ejercicio de los derechos de
participacion en asuntos de interés publico no se agota exclusivamente con la
eleccion de autoridades publicas [ya que] la dimension constitucional del derecho a
participar en asuntos de interés publico instituye también un d&mbito mucho mas
amplio para la participacion, el cual debe entenderse a partir de la pertenencia a una
comunidad en la que se toman decisiones colectivas ”.

192. Respecto a este punto, el proyecto de reforma sefiala que el cambio del mecanismo de
seleccion de los consejeros del CPCCS responde al traspaso de una de sus funciones
a la Asamblea Nacional. En el proyecto mencionan que originalmente los consejeros
del CPCCS eran designados y que, a raiz de las reformas realizadas en 2018, la
designacion de los consejeros pasoé a ser a través de eleccion popular. La Presidencia
de la Republica sefiala que el cambio antes mencionado se realizé mediante enmienda
y que, por lo tanto, para cambiar el mecanismo de seleccion se debe realizar mediante
el mismo mecanismo.

193. Ahora bien, los derechos de participacion del pueblo no se ven restringidos por el
cambio en el mecanismo de seleccidn, dado que los canales de participacién de la
ciudadania se mantienen vigentes a través de otros mecanismos de escrutinio publico
que contempla la ley. Respecto a este punto, esta Corte evidencia que el cambio en el
mecanismo de seleccion de los consejeros del CPCCS no impide que la ciudadania
pueda seguir ejerciendo su derecho de participacion.

194. Bajo las consideraciones realizadas, esta Corte observa que este componente de la
pregunta podria tramitarse via enmienda. No obstante, al ser una pregunta con
distintos ejes tematicos, el analisis debe continuar respecto a su segundo componente
para determinar el mecanismo adecuado para la modificacion constitucional.

Traslado de funciones del CPCCS a la Asamblea Nacional y modificacion de los
mecanismos de seleccion de autoridades

i. ¢Altera la estructura fundamental de la Constitucion?

195. La Presidencia de la Republica sefiala que la propuesta no altera la estructura de la
constitucion pues “[el] nuevo mecanismo para designar autoridades, respetan y
mantienen (sic) los principios rectores creados por el constituyente, ya que en todos
ellos se permitira la participacion ciudadana y el control social a través de la
veeduria ciudadana y el escrutinio publico”.

196. Para revisar si la propuesta del Presidente altera la estructura de la Constitucion, es
preciso analizar el pronunciamiento de la Corte en el Dictamen 8-19-RC/19. En dicho
Dictamen, este Organismo determiné que “el traspaso de la atribucion de
designacion de autoridades no conlleva la alteracion de la estructura fundamental de
la Constitucion, pues el CPCCS se mantiene en dicha estructura como parte de la

7S Corte Constitucional, Sentencia No. 14-21-IN/21, parrafo 46.
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Funcién de Transparencia y Control Social y podra ejercer el resto de potestades
establecidas en el marco constitucional, las mismas que guardan relacion con la
finalidad constitucional no s6lo de este organismo sino de la Funcion referida”.’

197. De igual manera, esta Corte sefialo que “el hecho de que esta atribucion [de designar
autoridades] recaiga en un 6rgano como la Asamblea Nacional, integrado por
miembros elegidos democraticamente -al igual que en la actualidad el CPCCS-,
tampoco produce la alteracién a la estructura fundamental de la Constitucion, ya que
la inclusion de tal potestad en favor del 6rgano legislativo no desvirtia su objeto
constitucional ni es incompatible con sus funciones”.””

198. Respecto a los cambios en la regulacion para la designacion de autoridades, esta Corte
refirid que “es un cambio que [...] hace operativo el traspaso de esta atribucién a la
Asamblea Nacional ”."® Finalmente, esta Corte, en el analisis de la propuesta realizada
por la Asamblea Nacional en el dictamen 8-19-RC/19, sefialé que las modificaciones
a los procesos de seleccidon de autoridades son de carécter procedimental que no
incidian materialmente en la estructura de la Constitucion.

199. Ahora bien, la propuesta de enmienda remitida por parte del presidente de la
Republica es diferente a la analizada en el dictamen 8-19-RC/19. Por ejemplo, en la
actual propuesta no existe un mecanismo de postulacién abierta en donde los
ciudadanos puedan concursar para ejercer un cargo de autoridad de control. En la
propuesta analizada en el Dictamen 8-19-RC/19 si se contemplaba un mecanismo de
postulacion abierta, que se desarrollaba por un concurso de mérito y oposicion para
la seleccién y designacion de autoridades. Por lo mismo, para analizar si la propuesta
del Presidente altera la estructura fundamental de la Constitucion, esta Corte debe
examinar a detalle los nuevos procesos de designacion de autoridades.

200. En los mecanismos de seleccién propuestos, la incidencia del presidente de la
Republica en la designacion de las autoridades de control es sumamente alta, como
se puede ver en la tabla del parrafo 176. Esto, en contraposicion a una Funcién
Legislativa que, aunque aparece como la titular de esta facultad, la ejerceria en
condiciones desfavorables porque participa de forma muy reducida en la nominacion,
en la seleccién de candidatos y en la conformacién de comisiones técnicas. Si bien
los plazos y quorums de designacion podrian ser mecanismos adecuados, en este caso
estan atados a un disefio que reconoce una facultad prominente al Ejecutivo en la
nominacion, en la seleccion de candidatos y en la conformacion de comisiones
técnicas. Este fendmeno irrumpe contra la estructura fundamental de la Constitucion
porque configura la ruptura del equilibrio de los poderes del Estado, y un desbalance
en los pesos y contrapesos, tanto mas cuando el presidente de la Republica asume la
facultad en caso de que la Asamblea no pueda designar las autoridades dentro de los
tiempos previstos.

76 Corte Constitucional, Dictamen No. 8-19-RC/19, parrafo 34.
7 Corte Constitucional, Dictamen No. 8-19-RC/19, parrafo 35.
78 Corte Constitucional, Dictamen No. 8-19-RC/19, parrafo 36.
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201. Asimismo, los mecanismos de seleccion de autoridades propuestos por el Ejecutivo
aumentan su incidencia en esos procesos. Asi, “las comisiones ciudadanas de
seleccion” serian reemplazadas por ‘“comisiones técnicas”. Las primeras se
encuentran, en la actualidad, integradas por 10 miembros: 5 delegados por las
Funciones del Estado y 5 representantes de las organizaciones sociales y de la
ciudadania escogidos en sorteo publico de entre quienes se postulen y cumplan con
los requisitos. Las segundas se conformarian por personas designadas por el
presidente de la Republica, directa o indirectamente. Estas comisiones técnicas
estarian encargadas de la validacién de los requisitos y habilidades de las personas
que integrarian los binomios o ternas, funcion que, actualmente, viene realizando la
ciudadania a través de las comisiones ciudadanas de seleccion. Estos cambios, sin
duda, refuerzan el poder una de las funciones del Estado, produciendo un desbalance
en el poder y, por ende, afectando a la estructura fundamental de la Constitucion.

ii. ¢ Altera el caracter del Estado o sus elementos constitutivos?

202. Tal como se definio en los parrafos 22, 23 y 24, el Estado ecuatoriano se caracteriza
por definirse de acuerdo con los principios de democracia representativa’ y de
organizacion republicana de gobierno. 8 La division y distribucion del poder estatal
estd marcada por la existencia de 5 funciones del Estado® con atribuciones
especificas. Las 5 funciones son: (i) Funcion Ejecutiva;®? (ii) Funcion Legislativa;®®

7 Carta Democratica Interamericana; articulo 3 “Son elementos esenciales de la democracia representativa,
entre otros, el respeto a los derechos humanos vy las libertades fundamentales; el acceso al poder y su
ejercicio con sujecion al estado de derecho; la celebracidn de elecciones periddicas, libres, justas y basadas
en el sufragio universal y secreto como expresién de la soberania del pueblo; el régimen plural de partidos
y organizaciones politicas; y la separacion e independencia de los poderes piiblicos”.

8 El Estado Republicano se caracteriza por la separacion de poderes, un sistema representativo del pueblo
reflejado en la posibilidad de elegir y ser elegido con alternancia y responsabilidad frente a los mandantes.
Esta caracteristica esta estrechamente ligada a la caracteristica de Estado Democrético. La republica es una
forma de gobierno que reconoce la realidad social y politica en virtud de la cual la poblacion no se encuentra
en una sumision al gobernante de turno. La caracteristica de Estado Republicano fue adoptada en el Estado
ecuatoriano desde su creacion. El constituyente distribuyé y dividio en 5 funciones el poder del Estado con
el fin de que exista un sistema de pesos y contrapesos entre ellas. El objetivo fue evitar la concentracion de
poderes en una o varias funciones. El principio republicano y democratico de separacion de poderes se
materializa, entonces, en un sistema de equilibrio de fuerzas al interior del Estado. EI propdsito es generar
una distribucion equilibrada y ecuanime de atribuciones, funciones, responsabilidades y deberes entre los
distintos 6rganos del Estado. A su vez, la division, distribucién, chequeos y balances del poder estatal es,
fundamentalmente, una garantia para el ejercicio de los derechos de las personas.

81 En el proceso constituyente ecuatoriano del afio 2008 se adicionaron dos poderes o funciones del Estado
a la trilogia propia de los Estados modernos: las funciones Electoral y de Transparencia y Control Social.
Esta Gltima se institucionalizaria e instrumentalizaria en el Consejo de Participacién Ciudadana y Control
Social, (en adelante “CPCCS” o “Consejo”), concebido como un 6rgano apolitico con competencias para:
promover la participacion ciudadana, el control social, la transparencia, la lucha contra la corrupcion, y
designar, principalmente, a los titulares de las entidades de control estatal.

8 | as atribuciones de la Funcion Ejecutiva son aquellas contenidas en el articulo 147 de la Constitucion.
8 Las atribuciones de la Funcion Legislativa son aquellas contenidas en el articulo 120 de la Constitucion.
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(iii) Funcion Judicial;® (iv) Funcion Electoral;® y, (v) Funcion de Transparencia y
Control Social.®

203. La estructura constitucional del Estado reconoce competencias a cada funcion estatal
para que las ejerzan de manera autbnoma e independiente, pero también de modo
interrelacionado en los casos que establece la misma Constitucion.®” Esta forma de
organizacion del Estado no puede ser modificada o alterada a través de la via de
enmienda constitucional.

204. El presidente de la Republica en el proyecto de reforma menciona que no se alteran
ni el caracter ni los elementos constitutivos del Estado “ya que se traspasarian las
facultades de designacién que actualmente ostenta un drgano representativo a otro
organo con la misma cualidad, especificamente la Asamblea Nacional.” ES decir, lo
que se pretende, en este eje tematico, es el traslado de la funcion de designacion de
autoridades del CPCCS hacia la Asamblea Nacional. En otras palabras, traspasar
atribuciones de una funcién del Estado (Funcion de Transparencia y Control Social)
a otra funcion del Estado (Funcion Legislativa).

205. La Funcion de Transparencia y Control Social estd compuesta por el CPCCS, la
Defensoria del Pueblo, la Contraloria General del Estado y las Superintendencias. El
articulo 204 de la Constitucion sefiala que los objetivos de dicha Funcion son: (i)
promover e impulsar el control de las entidades y organismos del sector publico, y de
las personas naturales o juridicas del sector privado que presten servicios o desarrollen
actividades de interés publico, para que los realicen con responsabilidad,
transparencia y equidad; (ii) fomentar e incentivar la participaciéon ciudadana; (iii)
proteger el ejercicio y cumplimiento de los derechos; y (iv) prevenir y combatir la
corrupcion. A través de esta funcion se puede materializar el derecho del pueblo a
fiscalizar las actuaciones del poder publico.

206. Concretamente, el articulo 207 de la Constitucion de la Repulblica sefiala que las
funciones del CPCCS son: (i) promover e incentivar el ejercicio de los derechos
relativos a la participacion ciudadana; (ii) impulsar y establecer mecanismos de
control social en los asuntos de interés publico; y, (iii) designar a las autoridades que
le corresponda de acuerdo con la Constitucion y la ley.

8 |_as atribuciones de la Funcion Judicial son aquellas contenidas en el capitulo IV de la Constitucion.

8 |as atribuciones de la Funcion Electoral son aquellas contenidas en el capitulo VI de la Constitucion.

8 |_as atribuciones de la Funcion de Transparencia y Control Social son aquellas contenidas en el articulo
204 de la Constitucion.

87 Como ejemplo de estas interrelaciones entre las funciones del Estado encontramos a la atribucion del
presidente de la Repuiblica de fungir como un “colegislador” y presentar proyectos de ley para su aprobacion
en la Asamblea Nacional. Otro ejemplo es la facultad del presidente de la Republica de disolver la Asamblea
de conformidad con el articulo 148 de la Constitucion. En la misma linea de ideas, la Asamblea Nacional
también tiene atribuciones que se correlacionan con las de otras funciones, como la posibilidad de enjuiciar
politicamente al presidente de la Republica o destituirlo de conformidad con los articulos 129 y 130 de la
Constitucion.
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207. En relacion con las propuestas presentadas anteriormente, referentes al CPCCS, la
Corte Constitucional ha identificado distintos escenarios. Uno de ellos es donde se
pretende eliminar el CPCCS. En ese caso, la Corte, mediante Dictamen 3-19-RC
sefialé que dicho cambio alteraria el caracter y los elementos constitutivos del Estado,
por lo que deberia realizarse mediante reforma parcial.® Otro escenario, es cuando se
busca modificar las competencias del CPCCS mediante el traslado de su atribucion
de designar autoridades a la Asamblea Nacional. Este cambio, de acuerdo con el
Dictamen 8-19-RC, no alteraria el caracter y estructura del Estado dado que, al
traspasar una atribucion no definitoria a otro organismo, el CPCCS se mantiene como
parte de la Funcion de Transparencia y Control Social y puede ejercer el resto de sus
potestades establecidas en la Constitucion. Ese cambio, por ende, podria hacerse
mediante enmienda.®®

208. En el presente caso, el proponente pretende transferir la atribucién de CPCCS de
designar autoridades a la Asamblea Nacional. Por lo tanto, prima facie, la propuesta
de enmienda seria similar a la conocida en el Dictamen 8-19-RC/19% y el traslado de
funciones podria realizar via enmienda. No obstante, esta Corte evidencia que la
propuesta presentada por el presidente de la Republica tiene un componente adicional
que requiere un nuevo analisis; esto es, el impacto que los mecanismos de seleccion
y designacidn tendrian sobre el caracter y los elementos constitutivos del Estado.

209. En efecto, la propuesta remitida por el proponente no se trata Gnicamente de enmendar
la Constitucion para trasladar las funciones de designacion de autoridades del Estado
hacia la Funcion Legislativa. En el proyecto de enmienda también se proponen
cambios en los mecanismos de seleccion de las autoridades sefialadas inicialmente.

210. Estos cambios en los procesos de selecciobn no corresponden a simples
“configuraciones procedimentales”. Los nuevos mecanismos reconfiguran los
procesos de seleccion y nominacién, y también reconocen nuevas competencias a
varias instituciones del Estado a las cuales se les atribuyen funciones de nominacion.

211. Una vez analizado el proyecto y los nuevos mecanismos de seleccién y designacion,
esta Corte observa que, en el proceso de designacion de todas las autoridades, la
Funcién Ejecutiva adquiere un rol preponderante en los mecanismos de seleccidn,
pues se le reconocen nuevas competencias para nominar una serie de candidatos y
conformar las comisiones técnicas que determinan si dichos candidatos se encuentran
habilitados para ejercer el cargo publico.

8 Corte Constitucional, Dictamen 3-19-RC/19.

8 Corte Constitucional, Dictamen 8-19-RC/19.

% Corte Constitucional, Dictamen 8-19-RC/19. En ese Dictamen la Corte Constitucional sefial6 que “...]
no se observa que el traslado de esta atribucion en los términos sefialados en el proyecto de enmienda,
tenga una repercusion en dichos elementos, pues este cambio supone el ejercicio de la facultad de
designacion de autoridades con una nueva configuracion procedimental y un nuevo organismo
responsable”.
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212. La Funcion Ejecutiva, con la enmienda propuesta, tendria la posibilidad de nominar
a varios funcionarios claves de los poderes del Estado: al Fiscal General del Estado,
al Contralor General del Estado, al Defensor del Pueblo; y a los consejeros del CNE,
del TCE, del CPCCS vy del Consejo de la Judicatura.

213. En el proceso de seleccion de estas autoridades, la Presidencia de la Republica actia,
en varias ocasiones, no solo como autoridad que identifica a candidatos sino como
autoridad que conforma la comision técnica encargada de analizar si los candidatos
estan inhabilitados. El Unico proceso en donde no participaria es para la designacion
del Defensor Publico.

Facultad de seleccion y nominacion del presidente de la Republica

Seleccion de candidatos Conformacion de comision/es
Fiscal General del Estado Presidencia de la Republica
Contralor General del Estado Presidencia de la Republica
Defensor del Pueblo Presidencia de la Republica
Consejeros del Consejo de la | Presidencia de la Republica
Judicatura Asamblea Nacional

Corte Nacional de Justicia
Fiscalia General del Estado
Defensoria Publica
Consejeros del Consejo Nacional | Presidencia de la Republica

Electoral Asambleitas Nacionales
Asociacion de Municipalidades del
Ecuador
Consejeros del CPCCS Fiscalia General del Estado
Tribunal Contencioso Electoral Presidencia de la Republica
Asamblea Nacional
Cpccs
Procurador General del Estado Presidencia de la Republica
Superintendentes Presidencia de la Republica

Elaborado por la Corte Constitucional

214. De igual manera, los poderes de la Presidencia de la Republica se agrandan pues si la
Asamblea no cumple con los plazos establecidos, es él quien designa y posesiona a
las distintas autoridades.

215. Tal como ha mencionado esta Corte, el principio de separacion de poderes es una
caracteristica propia del “Estado republicano” en relacion con la separacion de
poderes. Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que
“la separacion de poderes guarda una estrecha relacion, no sélo con la
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consolidacion del regimen democratico, sino ademas busca preservar las libertades

y derechos humanos de los ciudadanos” °*

216. Este principio no solo fracciona el poder para generar equilibrio y reparto equitativo
de roles a los 6rganos estatales, sino que tambien permite que los poderes del Estado
controlen el ejercicio de las funciones de otros poderes estatales. El objetivo es que
los poderes del Estado no se ejerzan de manera arbitraria, estén controlados, y que
ninguna funcion amase demasiado poder. Por eso, tal como se indicd, la separacion
de poderes es una garantia de los derechos constitucionales. La propuesta presentada
por el Ejecutivo agranda su poder, en comparacion con las demas funciones del
Estado.

217. Ademas, el proyecto de enmienda no solo traslada una competencia del CPCCS a la
Asamblea, a quien se le da la nueva competencia de designar autoridades. También
reconoce nuevas competencias a otras instituciones del Estado para la seleccion de
autoridades y conformacion de comités técnicos.

Institucion Nueva competencia

Presidencia de la Republica Seleccion de candidatos:

- Fiscal General del Estado

- Contralor General del Estado

- Defensor del Pueblo

- Consejo Nacional Electoral

- Tribunal Contencioso Electoral

- Consejeros del CPCCS

- Superintendentes

- Procurador General del Estado

Corte Nacional de Justicia Seleccion de candidatos:

- Fiscal General del Estado

- Defensor del Pueblo

- Defensor Publico

Fiscalia General del Estado Seleccién de candidatos:

- Fiscal General del Estado

- Contralor General del Estado

- Consejeros del CPCCS

Contraloria General del Estado Seleccién de candidatos:

- Contralor General del Estado

Funcion Legislativa Seleccion de candidatos:

- Consejeros del Consejo Nacional
Electoral

- Consejeros del Tribunal
Contenciosos Electoral

Corte Constitucional Seleccion de candidatos:

°1 Corte IDH, caso Quintana Coello y otros vs. Ecuador, Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y
Costas, sentencia de 23 de agosto de 2013, parrafo 179.

61

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen No. 4-22-RC/22
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

| | - Defensor del Pueblo |

Elaborado por la Corte Constitucional

218. Como se observa, la enmienda le entrega, prominentemente, a la Presidencia la
facultad de incidir directamente en la seleccion de autoridades, poniendo en riesgo el
principio democratico de separacion de poderes.

219. Esta Corte ha sefialado que otorgar a una Funcién del Estado mayor concentracion de
poder puede ser incompatible con el principio democratico de division de poderes y
la caracteristica de “Estado republicano”, entendida como una forma de gobierno que
impide la concentracion de competencias y atribuciones en un Unico érgano. Asi, esta
Corte se ha pronunciado afirmando que “/I]a concentracion del poder en este sentido
propicia el autoritarismo y la arbitrariedad .

220. Si bien es cierto que esta Corte, en el Dictamen 8-19-RC/19, advirtié que el traspaso
de funciones del CPCCS a la Asamblea Nacional era posible realizarlo mediante
enmienda, existen varias diferencias entre aquella propuesta y la examinada en el
presente caso. En la propuesta de enmienda, realizada en 2019 por la Asamblea
Nacional, se proponia un modelo de designacion de autoridades de la siguiente
manera:

Mecanismo de designacion de autoridades segiin 8-19-RC/19

| Asamblea Nacional |
Funciones | Comisién Técnica |— Conformacion
» Calificar méritos de los postulantes l
* Dar fe de la tr arencia  del Conformada por un delegado de cada
proceso e | Plenio de la Asamblea | funcién delpEstado, :'E ciudadanos
= Concurso de méritos L seleccionados a través de un proceso
+ Preparar un informe de | Votacién | realizado por el CPCCS y 3 delegados
recomendacion de Ioz 10 mejores l de instituciones de educacion superior.
puntuados La comision era presidida por el
| Designacion y posesion | delezado de la Funcidn Legislativa.

Quorum para designacién de Ia Autoridad
Consejo de 1a Judicatura Mayoria Absoluta
Defensor Pablico Mayoria Absoluta
Fiscal General del Estado Mayoria Absoluta
Contraloria General Mayoria Absoluta
Defensor del Pueblo Mayoria Absoluta
CNE Mayoria Absoluta
TCE Mayoria Absoluta
Superintendentes® (provenientes de ternas del Presidente) Mayoria Absoluta
Procurador General del Estado (provenientes de ternas del Presidente) Mayoria Absoluta

Elaborado por la Corte Constitucional

221. Las diferencias entre ambas propuestas de enmienda, en especial en los cambios de
designacion de autoridades, son las siguientes:

92 Corte Constitucional, Dictamen No. 5-20-RC/21, parr. 16.
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Postulacion abierta: Cualquier persona podria
postularse al cargo.

Participacidn ciudadana en concurso de mérito y
oposicion: Se conformaba una comisién técnica
con representacion de cada funcién e igual
numero de personas de la sociedad civil. La
conformacion estaba a cargo del CPCCS.

No ?x'\stl'an candados en los procesos: Sin términos
atales.

Bajo este sistema se garantizaba independencia de
las autoridades a seleccionar.

No existia guorum especifico para la designacion o
para gue proceda la objecion del candidatos.

Dictamen No. 4-22-RC/22
Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

4-22-RC
Postulacion cerrada: Solo la autoridad nominadora vy
entidades del estado especifica pueden proponer candidatos

No hay participacion de la ciudadania en los procesos de
seleccidn. Existe veeduria ciudadana gue no cuenta con
lineamientos para funcionar.

Existen candados: Si no se selecciona en un término
especifico, el presidente designa al primero de la terna.

No se garantiza la independencia de las autoridades a
seleccionar.

Existe un guorum de designacién y uno para que proceda la

* No se incluian atribuciones a entidades del Estado, objecion. Este ultimo es mayor al de aceptacion.

a mas de la Asamblea Nacional. * Se confieren nuevas atribuciones a la Corte Nacional de

* No existe una concepcion partidista en los Justicia, a la Corte Constitucional, a la Fiscalia General del

mecanismos de seleccién de autoridades. Estado, a la Contraloria General del Estado, a la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador, a los Asambleistas Nacionales.

* En todos los procesos de seleccidon de autoridades participan
las bancadas legislativas en la conformacién de las comisiones
ocasionales (un delegado de cada bancada en la comision)

Elaborado por la Corte Constitucional

222.

En esta linea de ideas, esta Corte reconoce que la propuesta de enmienda revisada en
el Dictamen 8-19-RC/19 y la analizada en el presente dictamen son distintas.

223. Del estudio de la propuesta de enmienda remitida por el presidente de la Republica,
esta Corte observa que los mecanismos de seleccion de las autoridades alteran la
distribucion del poder y como tal el equilibrio entre las funciones del Estado. Esta
distorsion en el poder coloca a la Funcion Ejecutiva por sobre las demas funciones
del Estado. Por ejemplo, el presidente de la Republica incidiria en la seleccion de
autoridades de todas las instituciones que conforman la Funcion de Transparencia y
Control Social.®® El presidente de la Republica también tendria incidencia en la
selecciéon y designacion de las autoridades de las 2 entidades que conforman la
Funcion Electoral.®* Finalmente, el presidente de la Republica tendria incidencia en
la seleccion y designacion de 2 de las 4 autoridades de la Funcion Judicial.® En este
orden de ideas, con el cambio en los modelos de seleccion y designacion de
autoridades, se estaria alterando el balance del poder disefiado en la Constitucion.
224. Por otra parte, el rol de la Asamblea Nacional seria minimo ya que su actividad es
reducida en el proceso de nominacion y seleccion; y se limitaria a designar a los
candidatos remitidos por las comisiones técnicas. Esto generaria un claro desbalance
del poder entre funciones estatales y una afectacion al sistema de pesos y contrapesos.

% La Funcion de Transparencia y Control Social esta conformada por (i) el CPCCS; (ii) la Defensoria del
Pueblo; (iii) la Contraloria General del Estado; y, (iv) las Superintendencias. El presidente tendria
incidencia en la seleccién y designacion de las 4 instituciones que conforman dicha funcién.

% La Funcion Electoral esta compuesta por (i) el Consejo Nacional Electoral; y, (ii) El Tribunal Contencioso
Electoral. El Presidente tendria incidencia en la seleccion de los consejeros del CNE y los jueces del TCE.
% La Funcion Judicial esta conformada por (i) la Corte Nacional de Justicia y demas autoridades judiciales;
(ii) el Consejo de la Judicatura; (iii) la Fiscalia General del Estado; y, (iv) la Defensoria Publica. El
Presidente tendria incidencia en la seleccion de las autoridades de la Fiscalia General del Estado y el
Consejo de la Judicatura.
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225. En conclusion, esta Corte observa que, en los términos propuestos en la presente
solicitud, la concentracidn del poder del Ejecutivo durante el proceso de seleccion de
al menos 9 autoridades de control de los poderes del Estado y la incidencia en las
demas funciones del Estado, altera la caracteristica de Estado republicano,
contraviene el principio democratico de separacion de poderes y afecta el sistema de
pesos y contrapesos, fomentando el sistema presidencialista.

iii. ¢ Establece restricciones a los derechos y garantias?

226. En lo que respecta a restriccion de derechos, a criterio del peticionario, la propuesta
no restringe derechos ni garantias constitucionales, “ya que cumple con ser una
reforma netamente organica respecto a atribuciones no definitorias de dos 6rganos.
Mas aun si las atribuciones referidas son traspasadas de un érgano con la cualidad
de ser drganos de representacion popular, como es el caso de la Asamblea Nacional
del Ecuadory el CPCCS”™.

227. Segun el articulo 95 de la Constitucion, la participacion ciudadana “es un proceso
permanente en todos los asuntos de interés pablico y se ejerce a través de todos los
mecanismos de democracia”.%® La Corte observa que los derechos de participacion,
detallados en el articulo 61 de la Constitucion, se los puede seguir ejerciendo con la
presente propuesta de modificacion constitucional.

228. En otros dictamenes, relativos al traslado de la atribucion de designacion del CPCCS
a la Asamblea Nacional, esta Corte sefialdé que “[e/l drgano que designaria las
autoridades segun las (sic) propuesta -la Asamblea Nacional- esta conformado por
personas que han sido electas popularmente. En tal sentido, no habria un retroceso
en cuanto al derecho a elegir a quienes designarian autoridades .9’

229. En el presente caso, el derecho de participacién de los ciudadanos y ciudadanas en la
toma de decisiones, planificacion y gestién de asuntos publicos se materializa, por
ejemplo, en la participacion de los sectores sociales en la seleccion y designacion de
autoridades que, en la propuesta remitida por el Presidente de la Republica, se refleja
en la creacion de veedurias ciudadanas® y la posibilidad de realizar escrutinio ptblico
en los procesos de designacion de autoridades.®

% Corte Constitucional, Dictamen No. 3-19-RC/19, parrafo 19.

% Corte Constitucional, Dictamen No. 3-19-RC/19, parrafo 19.

% Presidencia de la Repuiblica, Caso No. 4-22-RC, parrafo 671 “el proceso [de seleccion y designacion de
autoridades] incluye la conformacion de veedurias como un mecanismo para que los ciudadanos ejerzan
su derecho de participacion ciudadana. [...] la veeduria también permite que se cumpla con el control
social en los términos previstos en la constitucion. El proyecto prevé que una veeduria ciudadana
acompafie a todas las etapas del proceso de designacion. Se establece que la Asamblea Nacional sea el
organo encargado de conformar las veedurias”.

% Presidencia de la RepUblica, Caso No. 4-22-RC, parrafo 671 “[1]Ja Asamblea Nacional dirigir& un proceso
de escrutinio publico. Para ello, se conformara una comisién ocasional, integrada por representantes de
cada bancada y cinco asambleistas nacionales. La comisidn ocasional convocard a los candidatos para
gue expongan sus planes trabajo y proyectos de administracion respecto a la institucion a la que se
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230. En esta linea de ideas, esta Magistratura advierte que el traslado de funciones del
CPCCS a la Asamblea Nacional y los cambios en los mecanismos de seleccion y
designacion de autoridades no refleja una restriccion de derechos de participacion.
Especialmente en este ultimo punto, la ciudadania tiene la posibilidad de participar en
los nuevos procesos de designacion de autoridades a través del escrutinio publico que
se puede realizar durante el proceso de seleccidn y designacion de autoridades, asi
como hacer uso de los deméas mecanismos que la Constitucion y las leyes contemplan
para ejercer este derecho.

231. En virtud de las consideraciones expuestas, pese a que el cambio en el mecanismo de
seleccidon de los consejeros del CPCCS vy el traslado de la funcién de designacion de
autoridades podria realizarse via enmienda, la modificacion de la seleccion de
autoridades en el disefio propuesto no podria realizarse por esta via pues altera la
estructura fundamental de la Constitucion y el caracter y los elementos constitutivos
del Estado. Por lo tanto, la via adecuada para procesar la propuesta, como esta
planteada por el presidente de la Republica, podria tramitarse, al menos, por via de
reforma parcial.

Prequnta 7

232. La séptima pregunta planteada se formula en los siguientes términos:
¢Esta usted de acuerdo con que se incorpore un subsistema de proteccion hidrica al
sistema nacional de areas protegidas, enmendando la Constitucion de acuerdo con el

Anexo 77

233. La propuesta de enmienda presentada por el presidente de la Republica modificaria
de esta manera el texto constitucional:

NORMATIVA CONSTITUCIONAL
VIGENTE

PROYECTO DE ENMIENDA

Art. 405.- El sistema nacional de

Art. 405.- El sistema nacional de éareas | areas protegidas garantizard la

protegidas garantizard la conservacion de la
biodiversidad y el mantenimiento de las
funciones ecoldgicas. El sistema se integrara por

conservacion de la biodiversidad y
el mantenimiento de las funciones
ecologicas. El sistema se integrara

los subsistemas estatal, autonomo | por  los  subsistemas estatal,
descentralizado, comunitario y privado, y su | autbnomo descentralizado,
rectoria y regulacion sera ejercida por el Estado. | comunitario, privado y de

El Estado asignara los recursos econémicos
necesarios para la sostenibilidad financiera del

proteccion hidrica; su rectoria y
regulacién sera ejercida por el

postulan. Después de esta comparecencia, la comisién ocasional calificard y sustanciara audiencias
publicas respecto de las objeciones que presente la ciudadania en contra de los candidatos. Finalmente,
la comisién ocasional elaborara un informe no vinculante sobre las objeciones y lo pondra en conocimiento
del Pleno”.
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sistema, y fomentara la participacion de las | Estado. ElI Estado asignara los
comunidades, pueblos y nacionalidades que han | recursos econdmicos necesarios
habitado ancestralmente las areas protegidas en | para la sostenibilidad financiera del
su administracion y gestion. sistema, y fomentara la
Las personas naturales o juridicas extranjeras no | participacion de las comunidades,
podran adquirir a ningun titulo tierras o | pueblos y nacionalidades que han
concesiones en las areas de seguridad nacional | habitado ancestralmente las areas
ni en &reas protegidas, de acuerdo con la ley. protegidas en su administracion y
gestion. Las personas naturales o
juridicas extranjeras no podran
adquirir a ningun titulo tierras o
concesiones en las é&reas de
seguridad nacional ni en areas
protegidas, de acuerdo con la ley.
DISPOSICION GENERAL
Unica.- Las areas de proteccion
hidrica perteneceran al subsistema
de areas de proteccion hidrica.
DISPOSICIONES
TRANSITORIAS

Primera.- La Asamblea Nacional
tendra un plazo de trescientos
sesenta y cinco dias, contado desde
la publicacion de los resultados del
referéndum constitucional en el
Registro Oficial, para aprobar la ley
reformatoria al Codigo Organico del
Ambiente que regule la presente
enmienda constitucional. Este plazo
podra ser prorrogado por una Unica
vez hasta por ciento ochenta dias,
previa resoluciébn motivada del
Pleno de la Asamblea Nacional.

Segunda.- Hasta que la Asamblea
Nacional cumpla con la Disposicion
Transitoria Primera, el Ministerio
del Ambiente, Agua y Transicién
Ecologica expedira los acuerdos
ministeriales  pertinentes  para
aplicar la presente enmienda
constitucional.

Esta normativa se expedira un plazo
(sic) de sesenta dias, contado desde
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la publicacion de los resultados del
referéndum en el Registro Oficial.

Tercera.- Las areas de proteccion
hidrica existentes seran asignadas al
subsistema de las é&reas de
proteccion hidrica en el plazo
maximo de noventa dias contado
desde la publicacion de los
resultados del referéndum en el
Registro Oficial.

DISPOSICION
DEROGATORIA

Unica. — Deroguese todas las
normas infra constitucionales que se
opongan a lo dispuesto en el
presente Anexo.

234. El Presidente de la Republica establece que “es necesario realizar una enmienda
constitucional que permita efectivamente garantizar la proteccion de las fuentes de
agua que corresponden a las dreas de proteccion hidrica”. Asi, determina cuatro
razones fundamentales para justificar la creacion del subsistema de é&reas de
proteccion hidrica dentro del sistema nacional de areas protegidas (“SNAP”). Sefiala
que lamisma responde a la necesidad de: i) prevenir “el desabastecimiento de recurso
hidricos”; ii) implementar “un modelo de gobernanza con el debido financiamiento y
modelos de participacion que garantice el mantenimiento, conservacion y proteccion
de las APH”; iii) fomentar “una mayor inversion en turismo”; y, iv) garantizar “los
derechos humanos y el fomento de la soberania alimentaria”.

235. Para analizar si la propuesta planteada es susceptible de ser tratada mediante
enmienda constitucional, se analizard si la propuesta respeta los limites
constitucionales para realizar el cambio constitucional a traves de enmienda.

i. ¢Altera la estructura fundamental de la Constitucion?

236. El presidente de la Republica establece que “[I]a propuesta no modifica ni altera la
estructura fundamental de la Constitucion”, determina que “la Constitucion ha
concebido un sistema nacional de areas protegidas o SNAP, que forma parte de la
estructura constitucional”. Sefiala que, de acuerdo a la propuesta, el SNAP se
mantendria, pero incorporaria un nuevo subsistema, el subsistema de &reas de
proteccién hidrica.

237. Esta Corte observa que la propuesta de enmienda busca dar rango constitucional a la

creacion del subsistema de areas de proteccion hidrica y fortalecer la potestad del
Estado en la conservacion y proteccion de las fuentes de agua.
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238. La propuesta de creacion del subsistema de areas de proteccion hidrica dentro del
SNAP no afecta la estructura fundamental de la Constitucion, por cuanto no implica
la eliminacion de una institucion ni se alteran los principios fundamentales de la
Constitucion, por lo que se respeta su dimensién material y la consecucion del sumak
kawsay.

ii. ¢ Altera el caracter del Estado o sus elementos constitutivos?

239. El presidente de la RepUblica sefiala que la propuesta no altera el caracter del Estado
0 sus elementos constitutivos, pues, a su criterio, “la modificacion constitucional de
crear un subsistema de &reas de proteccion hidrica dentro del SNAP responde a una
proteccion adicional respecto a los derechos del agua, y de la naturaleza. De esta
manera, se garantizaran los derechos reconocidos en la Constitucion”.

240. La Corte observa que la propuesta de creacion del subsistema de proteccion hidrica
dentro del SNAP no afecta el caracter ni los elementos constitutivos del Estado, ni
directa ni indirectamente. Dicho subsistema tampoco cambia las caracteristicas
fundamentales del Estado.

241. En consecuencia, la propuesta enviada por el presidente de la Republica respecto a la
creacion del subsistema de proteccion hidrica, no afecta el caracter del Estado ni sus
elementos.

iii. ¢ Establece restricciones a los derechos y garantias?

242. Segun el presidente de la Republica, la medida propuesta “ro restringe derechos ni
garantias constitucionales. La modificacion propuesta, al crear un subsistema de
areas protegidas hidricas que pertenezca al SNAP, permitira una mayor proteccion
de fuentes de agua”. Precisa que “[aJunque actualmente las APH tienen proteccion
legal, esta no se ajusta a la estructura del sistema de areas protegidas reconocida en
la Constitucion. Por esto se ha considerado necesario ajustar las APH a lo dispuesto
por el texto constitucional. Adicional a ello, es necesario reconocer al agua por los
efectos mediatos que tiene esto en otros derechos y en garantizar la soberania
alimentaria”.

243. El Presidente de la Republica precisa que “/lJas APH no pueden pertenecer a ningtin
subsistema creado por el constituyente debido a que su extension y su cauce natural,
- que se encuentra actualmente protegido — incide en varios de los subsistemas. Es
decir, puede encontrarse tanto en un GAD, en una comunidad, en un area privada,
asi como en propiedad estatal, o en varios de ellos al mismo tiempo. Por lo cual, no
se subsume a ninguno de los cuatro subsistemas del SNAP”. Ademas, indica que “a
pesar de la declaracion legal de que pertenece al SNAP, al no adecuarse a ninguno
de los subsistemas, el Estado central carece de mecanismos reales para otorgarle tal
proteccion y, por tanto, no le son aplicables los beneficios de programas de
gobernanza, financiamiento y mecanismos de participacion para su proteccion”.
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244. La Constitucion establece que la naturaleza es sujeto de derechos,'® entre los cuales

se encuentra el respeto integral a su existencia, el mantenimiento y la regeneracion de
sus ciclos vitales, estructura, funciones y procesos evolutivos.

245. La norma constitucional determina que es obligacion del Estado incentivar a las
personas naturales y juridicas, y a los colectivos, para que protejan la naturaleza y sus
elementos, entre ellos: el agua.®* Ademas, establece que el derecho humano al agua
es fundamental e irrenunciable. La Constitucion también reconoce que el agua
constituye patrimonio nacional estratégico de uso puablico, inalienable,
imprescriptible, inembargable y esencial para la vida;'% y enfatiza que es un bien de
uso nacional, asi como, que su gestion sera exclusivamente pudblica o comunitaria.®®

246. En este marco, el agua tiene tres tipos de proteccion: primero, el agua es un derecho
humano; segundo, es un elemento natural que es parte de la naturaleza y, por lo tanto,
requiere de una proteccion especial;'% y, tercero, el agua forma parte de los sectores
estratégicos. %

247. En funcidn de la importancia del agua, el presidente de la Republica propone crear el
subsistema de areas de proteccion hidrica dentro del Sistema Nacional de Proteccion
Hidrica (SNAP) como uno de los mecanismos de proteccion y administracion
eficiente.

248. Conforme la Constitucién, el SNAP constituye un régimen juridico para conservar la
biodiversidad y el mantenimiento de las funciones ecol6gicas a través de cuatro
subsistemas que lo integran: i) Patrimonio de Areas Naturales del Estado (PANE) que
son aquellas de propiedad del Estado como parques nacionales y reservas; ii) el
subsistema autonomo descentralizado formado por los Gobiernos Auténomos
Descentralizados (GAD); iii) el subsistema de areas comunitarias; y, iv) el subsistema
privado.1%

100 Constitucion, articulo 10.

101 Constitucion, articulo 71.

102 Constitucion, articulo 12.

103 Constitucion, articulo 318: “El agua es patrimonio nacional estratégico de uso publico, dominio
inalienable e imprescriptible del Estado, y constituye un elemento vital para la naturaleza y para la
existencia de los seres humanos. Se prohibe toda forma de privatizacion del agua. La gestion del agua sera
exclusivamente publica o comunitaria. El servicio pdblico de saneamiento, el abastecimiento de agua
potable y el riego seran prestados Unicamente por personas juridicas estatales o comunitarias. El Estado
fortalecera la gestién y funcionamiento de las iniciativas comunitarias en torno a la gestion del agua y la
prestacion de los servicios publicos, mediante el incentivo de alianzas entre lo pablico y comunitario para
la prestacion de servicios. El Estado, a través de la autoridad Gnica del agua, sera el responsable directo
de la planificacion y gestion de los recursos hidricos que se destinardn a consumo humano, riego que
garantice la soberania alimentaria, caudal ecoldgico y actividades productivas, en este orden de prelacion.
Se requerird autorizacion del Estado para el aprovechamiento del agua con fines productivos por parte de
los sectores publico, privado y de la economia popular y solidaria, de acuerdo con la ley”.

104 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 1185-20-JP/21, parrafo 61: “El agua es un elemento
importante que a su vez tiene una particular proteccion constitucional”.

105 Constitucion, articulo 313 tercer inciso.

106 Constitucion, articulo 405; COAM, articulo 38.
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249. Particularmente en relacion con el agua, la Constitucion establece que “[e]l Estado
garantizara la conservacion, recuperacion y manejo integral de los recursos hidricos,
cuencas hidrograficas y caudales ecoldgicos asociados al ciclo hidrolégico. Se
regulara toda actividad que pueda afectar la calidad y cantidad de agua, y el
equilibrio de los ecosistemas, en especial en las fuentes y zonas de recarga de

agua” 27

250. En esa misma linea, el Codigo Organico del Ambiente (COAM) reconoce entre los
objetivos del SNAP “[m]antener la dinamica hidroldgica de las cuencas hidrolégicas

y proteger los cuerpos de aguas superficiales y subterraneas” 1%

251. En funcion de la Constitucion y la Ley Orgénica de Recursos Hidricos, Uso y
Aprovechamiento del Agua (LORHUAA), el Estado debe regular las actividades que
puedan afectar la cantidad y calidad del agua, el equilibrio de los ecosistemas en las
areas de proteccion hidrica que abastecen los sistemas de agua para consumo humano
y riego; con base en estudios de impacto ambiental que aseguren la minima afectacion
y la restauracion de los mencionados ecosistemas.

252. La LORHUAA determina que las areas de proteccion hidrica son territorios donde
existen fuentes de agua declaradas como de interés pablico para su mantenimiento,
conservacion y proteccion, mismas que forman parte del SNAP.

253. La legislacion en mencion también establece que la Autoridad Unica del Agua, previo
un informe técnico emitido por la Autoridad Ambiental Nacional y en coordinacion
con los GADs, en el ambito de sus competencias, establece y limita las areas de
proteccion hidrica que sean necesarias para el mantenimiento y conservacion del
dominio hidrico publico.1%

254. El Reglamento a la LORHUAA, respecto de la definicion y procedimiento para la
declaracion de las &reas de proteccion hidrica, determina que “[a]demas de la
proteccion para las fuentes de agua deducida de su delimitacién junto con su area de
influencia y el régimen juridico consiguiente establecido en los articulos 74 y 75 de
este Reglamento, de conformidad con lo previsto en el articulo 78 de la Ley, y cuando
sea necesario por no ser suficientes las medidas contenidas en dichos articulos,
podran declararse areas de proteccion hidrica en el caso de las fuentes de agua
declaradas como de interés publico por la Secretaria del Agua. Ello sucedera para
la proteccidn, conservacidon y mantenimiento de las fuentes de agua que abastezcan
el consumo humano o garanticen la soberania alimentaria...” . **°

255. Conforme el andlisis realizado, esta Corte verifica que el subsistema de areas de
proteccidn hidrica forma parte del SNAP, a pesar de no existir claridad respecto de su

107 Constitucion, articulo 411.

108 COAM, articulo 38.

1091 ORHUA, articulo 78.

110 Reglamento a la LORHUA, articulo 71.
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interrelacion con los subsistemas reconocidos por la Constitucion. Actualmente, se
encuentra regulado por la LORHUAA vy su reglamento. Esta Corte recuerda que
mediante sentencia 45-15-IN/22 se declaré la inconstitucionalidad por la forma de la
LORHUAA y su reglamento, y se difirid sus efectos hasta que se encuentre vigente
una nueva norma ‘“pese a la inconstitucionalidad formal de la LORHUAA vy su
reglamento, conforme al articulo 95 de la LOGJCC, estas permaneceran vigentes
hasta la aprobacion de una nueva ley de recursos hidricos. En consecuencia, en el
plazo de 12 meses contados desde la publicacion de esta sentencia en el Registro
Oficial, el Presidente de la Republica elaborara y presentard un proyecto de ley que
deberd ser enviado a la Asamblea Nacional para que esta lo tramite de conformidad
con lo prescrito en la Constitucion y respetando los criterios jurisprudenciales y

estandares internacionales sobre la consulta prelegislativa” ***

256. En consecuencia, esta Corte observa que la creacion del subsistema de areas de
proteccion hidrica dentro del SNAP, sistema ya contemplado por la Constitucién para
la conservacién de la naturaleza, no restringe derechos por cuanto lo que se pretende
es reforzar la gestion del agua por parte del Estado, sin que esto pueda dar paso a la
centralizacion o privatizacion del agua, ni limitar los derechos a la autodeterminacion,
al derecho propio y la administracion de territorios ancestrales, en el marco de la
caracterizacion del Estado como plurinacional e intercultural.

257. De esta manera, esta Corte verifica que la propuesta no excluye la obligacion que
tiene el Estado de garantizar los derechos colectivos de las comunas, comunidades,
pueblos y nacionalidades indigenas, en la definicion de las areas de proteccion hidrica,
la declaratoria y la administracion de las fuentes de agua.'!? Por consiguiente, al ser
esta una propuesta que pretende constitucionalizar un subsistema de conservacion y
proteccion de las fuentes de agua, que en la actualidad se encuentra regulado mediante
legislacién infraconstitucional, a través de una enmienda es posible modificar la
norma constitucional para la creacion del subsistema de areas de proteccion hidrica.

258. En este contexto, este Organismo considera que la propuesta planteada por el
presidente de la Republica no supone una restriccion de derechos o garantias
constitucionales.

259. Ahora bien, la Corte nota que la disposicion transitoria segunda, planteada por el
presidente de la Republica, entrega la facultad al Ministerio del Ambiente, Agua y
Transicion Ecoldgica para expedir los acuerdos ministeriales pertinentes para
efectivizar esta parte de la enmienda constitucional. La Corte enfatiza que los
contenidos que se desarrollen en los referidos acuerdos ministeriales no pueden

111 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 45-15-1N/22, parrafo 97.

112 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 20-12-1N/20, parrafo 95. En esta sentencia la Corte
sefialé que la consulta antes de la determinacién de areas protegidas es necesaria para evitar que dicha
determinacion coincida con un territorio ancestral, considerando ademas que la prohibicién de las
actividades que derivan de un area protegida tiene efectos en los derechos como propiedad e identidad
cultural, debido a que dichos recursos no pueden ser explotados por los pueblos y comunidades para su
subsistencia.
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rebasar el limite de la competencia reglamentaria e institucional de dicho Ministerio,
como tampoco limitar los derechos de la naturaleza ni sus elementos -como el agua-
0 los derechos constitucionales individuales o colectivos.

260.

En este contexto, esta Corte establece que la modificacion constitucional planteada

cumple con los requisitos establecidos en el articulo 441 numeral 1 de la Constitucion
y considera que la enmienda si es el trdmite apto para la presente propuesta, siempre
que supere el control de constitucionalidad de los considerandos y el cuestionario,
propio del segundo momento de intervencion de la Corte Constitucional.

Prequnta 8

261. La octava pregunta planteada se formula en los siguientes términos:

¢ Esté usted de acuerdo con que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades,
puedan ser beneficiarios de compensaciones debidamente regularizadas por el Estado,
por su apoyo a la generacion de servicios ambientales, enmendando la Constitucion de

acuerdo con el Anexo 8?

262. A través de la propuesta de enmienda realizada por el presidente de la Republica, los
cambios constitucionales y normativos serian los siguientes:

NORMA VIGENTE

PROYECTO DE ENMIENDA

Art. 74.- Las personas, comunidades,
pueblos y nacionalidades tendran derecho
a beneficiarse del ambiente y de las
riqguezas naturales que les permitan el
buen vivir. Los servicios ambientales no
seran susceptibles de apropiacion; su
produccion, prestacion, uso y
aprovechamiento seran regulados por el
Estado.

Art. 74.- Las personas, comunidades,
pueblos y nacionalidades tendran derecho
a beneficiarse del ambiente y de las
riquezas naturales que les permitan el
buen vivir. Los servicios ambientales no
seran susceptibles de apropiacion. El
Estado, en su calidad de administrador
de los servicios ambientales, regulara su

produccion, prestacion, uso y
aprovechamiento y  definird  los
lineamientos 'y  mecanismos de
compensaciones que las personas,

comunidades, pueblos y nacionalidades
reciban por su apoyo a la generacién de
los mismos.

Disposiciones Transitorias

Primera.- La Asamblea Nacional tendra
un plazo de trescientos sesenta y cinco
dias, contado desde la publicacion de los
resultados del referéndum constitucional
en el Registro Oficial, para aprobar la ley
reformatoria al Codigo Orgéanico del
Ambiente que regule la presente enmienda
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constitucional. Este plazo podra ser
prorrogado por una unica vez hasta por
ciento ochenta dias, previa resolucion
motivada del Pleno de la Asamblea
Nacional.

Segunda.- Hasta que la Asamblea
Nacional cumpla con la Disposicion
Transitoria Primera, el Ministerio del
Ambiente, Agua y Transicién Ecologica
expedird los acuerdos ministeriales
pertinentes para aplicar la presente
enmienda constitucional.

Esta normativa se expedira [en] un plazo
de noventa dias, contado desde la
publicaciébn de los resultados del
referéndum en el Registro Oficial.
Disposicion Derogatoria

Unica.- Deroguese todas las normas infra
constitucionales que se opongan a lo
dispuesto en el presente Anexo.

263. Para analizar si la propuesta planteada es susceptible de ser tratada mediante
enmienda constitucional, se analizara si aquella respeta los limites establecidos para
realizar la reforma por dicha via.

264. Mediante la propuesta de enmienda, se pretende modificar exclusivamente el segundo
parrafo del articulo 74 de la Constitucion. El texto actual del articulo es el siguiente:
“Los servicios ambientales no seran susceptibles de apropiacion; su produccion,
prestacion, uso y aprovechamiento serén regulados por el Estado” (énfasis afiadido)
y, con la enmienda, quedaria de la siguiente manera: “El Estado, en su calidad de
administrador de los servicios ambientales, regulara su produccion, prestacion, uso
y aprovechamiento y definira los lineamientos y mecanismos de compensaciones
que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades reciban por su apoyo a la
generacion de los mismos.” (énfasis anadido).

265. Se verifica que, con la enmienda, se introducen dos cambios principales al texto del
articulo 74. En primer lugar, se incluye una referencia expresa al rol del Estado central
como administrador de los servicios ambientales. En segundo lugar, se introduce una
mencion expresa a la posibilidad de que existan mecanismos financieros, incentivos
y compensaciones por la generacion de servicios ambientales. A juicio de esta Corte,
estas modificaciones no suponen un cambio de fondo, ni siquiera al propio articulo
74 de la Constitucion por los motivos expuestos a continuacion.

266. En cuanto al primer cambio, esta Corte considera que la redaccion actual del articulo
74 ya presupone el rol del Estado central como administrador de los servicios
ambientales. Esto se desprende de la competencia para regular la produccion,
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prestacion, uso y aprovechamiento de los servicios ambientales. La propuesta de
enmienda, en este sentido, plantea un cambio en el lenguaje y no otorga una
competencia adicional al Estado central.

267. En cuanto al segundo cambio, esta Corte también considera que la redaccion actual
del articulo 74 ya establece la posibilidad de producir, prestar, usar y aprovechar los
servicios ambientales. Los mecanismos financieros, incentivos y compensaciones
para la generacion de servicios ambientales son formas de establecer beneficios por
la produccion, uso y aprovechamiento de estos servicios, los cuales, como sefiala el
presidente de la Republica, no necesariamente tienen que ser econémicos, y cuyo
objetivo es el de proteger a la naturaleza y a todos los elementos que componen los
ecosistemas que se encuentran en el territorio nacional. Con la propuesta de enmienda,
simplemente se pretende incluir de manera expresa una de las facetas o formas en las
que el Estado central podria ejercer su competencia para regular el uso,
aprovechamiento y produccion de estos servicios. Por ello, no se otorga una
competencia adicional al Estado central.

268. En sintesis, esta Corte verifica que la propuesta de enmienda no genera cambios de
fondo sobre la competencia de la regulacion de servicios ambientales y su
aprovechamiento.

i. ¢Altera la estructura fundamental de la Constitucion?

269. El presidente de la Republica aduce que, con su propuesta de enmienda constitucional,
“se fortalecerd el rol del Estado como ente administrador de la biodiversidad y los
recursos naturales, encargado de velar por su proteccién y regeneracion, cumpliendo
asi con los derechos de la naturaleza establecidos en la Constitucion y, a su vez,
respetando el espiritu de esta y tomando en cuenta las necesidades de generaciones
presentes y futuras de un ambiente adecuado para la preservacion de la vida tanto
como especie como global”.

270. Adicionalmente, sefala que “no existiria una modificacion respecto a las
instituciones o las funciones que ejercen el poder constituido, debido a que la misma
no pretende afectar ninguna de las instituciones, ni funciones o competencias de
estas. Esta propuesta meramente pretende permitir mecanismos de incentivos y
compensaciones respecto a su produccion, mantenimiento, prestacion, uso y
aprovechamiento de los servicios ambientales disponibles”.

271. La dimension material de la estructura fundamental de la Constitucion se compone de
los principios constitucionales fundamentales que erigen su identidad.

272. Ental sentido, el sumak kawsay o buen vivir, al ser uno de estos principios, constituye
un fin primordial del Estado, donde esta concepcion juega un papel trascendental en
tanto promueve un desarrollo social y econémico en armonia con la naturaleza.*®

113 Corte Constitucional. Sentencia No. 166-15-SEP-CC, pagina 10.
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273. El preambulo de la Constitucion declara que “con un profundo compromiso con el
presente y el futuro” el pueblo soberano del Ecuador “[d]ecid[e] construir [u]na nueva
forma de convivencia ciudadana, en diversidad y armonia con la naturaleza, para
alcanzar el buen vivir, el sumak kawsay”.

274. La Constitucion, ademas, establece que el buen vivir requiere que las personas,
comunidades, pueblos y nacionalidades gocen efectivamente de sus derechos, y
ejerzan responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto a sus
diversidades y de la convivencia armdnica con la naturaleza.'*

275. Por su parte, el articulo 74 de la Constitucidn hace referencia al derecho que tienen
las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades a beneficiarse del ambiente y de
las riquezas naturales que les permitan el buen vivir.

276. En esta linea, esta Corte observa que el acceso a beneficios derivados de los servicios
ambientales -siempre que se lo realice en el marco del respeto de los derechos
constitucionales de la naturaleza- no altera la dimensién material de la estructura
fundamental de la Constitucion.

277. En cuanto a la dimensién formal, este Organismo observa que la propuesta de
enmienda al articulo 74 de la Constitucion busca dar rango constitucional a la potestad
del Estado central para administrar los lineamientos y los mecanismos de
compensacion por la generacién, regeneracion 0 conservacion de servicios
ambientales.

278. El articulo 74 de la Constitucion vigente establece que “[1]os servicios ambientales
no seran susceptibles de apropiacion; su produccion, prestacion, uso y
aprovechamiento seran regulados por el Estado”, por lo que esta Corte evidencia que
la administracién y gestion de los servicios ambientales ya es una competencia del
gobierno central, constitucionalmente reconocida, que no altera la estructura
fundamental de la Constitucion y, en el marco de la cual, la Presidencia de la
Republica busca velar por la proteccion de la naturaleza y el ambiente sano de las
generaciones presentes y futuras.

279. Por consiguiente, la propuesta de enmienda constitucional cumple con el presupuesto
establecido en el articulo 441 de la Constitucion, referente a no alterar su estructura
fundamental.

ii. ¢Altera el caracter del Estado o sus elementos constitutivos?
280. El presidente de la Republica sefiala que los constituyentes consideraron a la

naturaleza como un elemento fundamental para alcanzar el sumak kawsay o buen vivir
al definir los elementos constitutivos del Estado, y que “esta propuesta de enmienda

114 Constitucion de la Republica, articulo 275.
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constitucional no modifica ni altera el mismo, sino que permitird que su contenido
sea efectivamente garantizado, asi como los derechos recogidos en la Constitucion”.

281. A criterio del presidente de la Republica “el sumak kawsay o buen vivir se veran
garantizados por la presente propuesta, ya que la misma ordena la respectiva
armonizacion entre el desarrollo del ser humano y la proteccion del medio ambiente
como de los derechos de la naturaleza. Por ende, entregar al Estado la capacidad de
regular mecanismos financieros, incentivos y compensaciones que promuevan la
produccién, prestacion, uso, aprovechamiento, mantenimiento y regeneracion de los
servicios ambientales, permitird efectivamente que exista una verdadera
interrelacion entre los seres humanos y su deber de proteger los servicios ambientales
y en general la naturaleza”.

282. Como se establecio en el analisis ut supra, la propuesta de enmienda realizada por el
presidente de la Republica, no altera, en el fondo, al propio articulo que se busca
modificar, por lo que, no existen alteraciones a la estructura fundamental de la
Constitucion ni al caracter del Estado o sus elementos constitutivos.

283. En consecuencia, la propuesta de enmienda constitucional al articulo 74 cumple con
el presupuesto establecido en el articulo 441 de la Constitucidn, referente a no alterar
el caréacter y elementos constitutivos del Estado via enmienda constitucional.

iii. ¢ Establece restricciones a los derechos y garantias?

284. El presidente de la Republica plantea la modificacion via enmienda de una parte del
articulo 74 de la Constitucion, que actualmente senala: “Art. 74.- Las personas,
comunidades, pueblos y nacionalidades tendran derecho a beneficiarse del ambiente
y de las riquezas naturales que les permitan el buen vivir. Los servicios ambientales
no seran susceptibles de apropiacion; su produccién, prestacién, uso vy
aprovechamiento seran regulados por el Estado”.

285. Con el cambio propuesto, se busca agregar a dicho articulo: 1) la calidad del Estado
como administrador de los servicios ambientales que; 2) regulara y definird los
lineamientos y mecanismos de compensaciones que las personas, comunidades,
pueblos y nacionalidades reciban por su apoyo a la generacion de los mismos.

286. El presidente de la Republica sefiala que la propuesta de enmienda ““(...) pretende
permitir mecanismos de incentivos y compensaciones respecto a su produccion,
mantenimiento, prestacion, uso y aprovechamiento de los servicios ambientales
disponibles”; y, “se fortalecera el rol del Estado como ente administrador de la
biodiversidad y los recursos naturales, encargado de velar por su proteccion y
regeneracion, cumpliendo asi con los derechos de la naturaleza establecidos en la
Constitucién y, a su vez, respetando el espiritu de esta y tomando en cuenta las
necesidades de generaciones presentes y futuras de un ambiente adecuado para la
preservacion de la vida tanto como especie como global (sic)”.
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287. El proponente afiade que a través de esta enmienda se “permitira la emision de
incentivos financieros y retribuciones por la proteccién, mantenimiento, uso y
aprovechamiento de los servicios ambientales y promovera [los] derechos de la
naturaleza. Al crear estos incentivos que no necesariamente tienen que ser
econdmicos, se garantizara el objetivo de proteccion de la naturaleza y todos los
elementos que componen cada ecosistema que se encuentran en el territorio
ecuatoriano”.

288. Tras analizar integralmente la propuesta realizada por el presidente de la Republica,
se identifican dos objetivos centrales de la pregunta planteada. Por un lado, establecer
mecanismos financieros, incentivos y compensaciones para la generacion de servicios
ambientales; y, por el otro, reafirmar la calidad de administrador del Estado de dichos
mecanismos para regularlos y para establecer compensaciones.

289. En ese sentido, el presidente de la Republica indica que “el permitir la produccion,
prestacion, uso y aprovechamiento de los servicios ambientales y sus respectivos
mecanismos de retribucién y financiamiento garantizara los derechos de la
naturaleza, y del medioambiente sano”.

290. En cuanto a la naturaleza “permitira la emision de incentivos financieros y
retribuciones por la proteccion, mantenimiento, uso y aprovechamiento de los
servicios ambientales y promovera [los] derechos de la naturaleza”.

291. Sobre el derecho humano al ambiente sano “Se promovera su proteccion a traves de
incentivos y compensaciones, lo que acarrearia un mayor nimero de beneficios para
personas naturales, comunidades, o nacionalidades que participen en este modelo de
compensaciones e incentivos”.

292. Finalmente, sefnala que “[e]s menester enfatizar que la Constitucién reconoce en su
articulo 74 que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades tienen el
derecho a beneficiarse de la naturaleza y de las riquezas naturales de ella, con la
finalidad de alcanzar el buen vivir. No tendria sentido continuar prohibiendo la
posibilidad de que se pueda retribuir a través de compensaciones o incentivos las
acciones u omisiones en las que inciden estos grupos para mantener los servicios
ambientales. De esta manera la propuesta aqui presentada de enmienda
constitucional permitira el efectivo goce, respeto y la garantia de los derechos a la
naturaleza y a un medioambiente sano”.

293. Con estos antecedentes, este Organismo procede a analizar si la propuesta de
enmienda del presidente de la Republica, podria restringir los derechos de la
naturaleza, el derecho humano al ambiente sano y los derechos colectivos de los
pueblos y nacionalidades.®®

115 Al respecto, la Corte Constitucional sefiald que “La Constitucion establece un marco que delimita un
margen de configuracion o regulacion de los derechos y garantias fundamentales propio del legislador
organico (arts. 132 y 133). Con mayor razon, a través de enmienda, de reforma y de cambio de la
Constitucion, es posible cambiar el marco constitucional que delimita el referido margen de regulacion
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294. El articulo 71 de la Constitucion reconoce que la naturaleza, como sujeto de derechos,
tiene derecho al respeto integral de su existencia y el mantenimiento y regeneracion
de sus ciclos vitales, estructura, funciones y procesos evolutivos. Ademas, el articulo
73 de la Constitucion sefiala que el Estado tiene la obligacion de aplicar medidas de
precaucion y restriccion para las actividades que puedan conducir a la extincion de
especies, la destruccion de ecosistemas o la alteracion permanente de los ciclos
naturales.'

295. La Corte Constitucional ha establecido que el reconocimiento de los derechos de la
naturaleza en la Constitucion se fundamenta en su valoracion intrinseca, contraria a
la concepcion tradicional que solamente la reduce a un conjunto de objetos o recursos
para satisfacer las necesidades humanas, especialmente las de orden econémico. La
Corte establecio:

La valoracion intrinseca de la naturaleza implica, por tanto, una concepcioén definida del
ser humano sobre si mismo, sobre la naturaleza y sobre las relaciones entre ambos.
Segun esta concepcidn, el ser humano no debe ser el Gnico sujeto de derechos, ni el centro
de la proteccién ambiental. Al contrario, reconociendo especificidades y diferencias, se
plantea la complementariedad entre los seres humanos y otras especies y sistemas
naturales en tanto integran sistemas de vida comunes.**’

296. Por su parte, el articulo 14 de la Constitucion reconoce el derecho de la poblacion a
vivir en un ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado, que garantice la
sostenibilidad y el buen vivir, sumak kawsay; y declara de interés publico la
preservacion del ambiente, la conservacion de los ecosistemas, la biodiversidad y la
integridad del patrimonio genético del pais, la prevencion del dafio ambiental y la
recuperacion de los espacios naturales degradados.

297. Asimismo, la Corte Constitucional ha enfatizado sobre la necesaria interrelacion y
complementariedad entre el derecho humano al ambiente sano y los derechos de la
naturaleza. En efecto, la preservacion del entorno natural permite que los seres
humanos ejerzan otros derechos, por lo que los derechos de las personas, pueblos y
comunidades pueden verse gravemente comprometidos cuando se afectan los
derechos de la naturaleza.*®

del legislador. Sin embargo, la Constitucion prohibe tanto al legislador como al constituyente establecer
restricciones, es decir, limitaciones injustificadas, a los derechos y garantias fundamentales (arts. 11.4,
441y 442)”. Dictamen No. 4-19-RC/19, parrafo 14

116 Constitucion de la Republica, articulo 71.- “La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce y realiza
la vida, tiene derecho a que se respete integralmente su existencia y el mantenimiento y regeneracion de
sus ciclos vitales, estructura, funciones y procesos evolutivos. (...) El Estado incentivard a las personas
naturales y juridicas, y a los colectivos, para que protejan la naturaleza, y promovera el respeto a todos
los elementos que forman un ecosistema”; y, articulo 73.- “El Estado aplicara medidas de precaucion y
restriccion para las actividades que puedan conducir a la extincion de especies, la destruccion de
ecosistemas o la alteracion permanente de los ciclos naturales”.

117 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 1149-19-JP/21, parrafos 48, 49 y 50.

118 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 1149-19-JP/21, parrafos 242, 243, 244.
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298. Bajo esa logica, este Organismo ha establecido que en toda actividad humana,
incluyendo las de carécter productivo, se deben observar las disposiciones
constitucionales y de los instrumentos internacionales en la materia. Ademas, y de
manera conjunta, la Corte ha sefialado que los érganos estatales tienen la obligacion
de generar la normativa y politicas pablicas ambientales que regulen estas actividades
respetando los parametros constitucionales para la proteccion del ambiente y los
derechos de la naturaleza.!®

299. Por otra parte, la Constitucion de la Republica reconoce como derechos colectivos de
los pueblos y nacionalidades el mantener, desarrollar y fortalecer libremente su
identidad, sentido de pertenencia, tradiciones ancestrales y formas de organizacion
social; a conservar la propiedad imprescriptible de sus tierras comunitarias, que seran
inalienables, inembargables e indivisibles—estas tierras estaran exentas del pago de
tasas e impuestos-; a mantener la posesion de las tierras y territorios ancestrales y
obtener su adjudicacion gratuita; a participar en el uso, usufructo, administracion y
conservacion de los recursos naturales renovables que se hallen en sus tierras; y, a no
ser desplazados de sus tierras ancestrales.?°

300. En tal sentido, la Corte Constitucional establecié que la administracion de los
territorios comunitarios por parte de comunidades, pueblos y nacionalidades
indigenas tiene, ademas, relacion con la naturaleza y que el Estado tiene la obligacion
de “prevenir e identificar todas las préacticas orientadas a restringir el ejercicio de
los derechos al territorio, en particular cuando se trata de usos no tradicionales o
que estan conforme al derecho propio de cada comunidad, pueblo o nacionalidad”.*?!

301. El COAM senala en su articulo 83 que “[e]l mantenimiento y regeneracion de las
funciones ecoldgicas, asi como la dinamica de los ecosistemas naturales o
intervenidos, generan servicios ambientales que son indispensables para el sustento
de la vida y a su vez producen beneficios directos o indirectos a la poblacion”.
Asimismo, tanto la Constituciéon de la Republica, como el COAM sefialan que los
servicios ambientales no son susceptibles de apropiacion.!??

302. Respecto a la regulacion de las actividades de conservacion, manejo y restauracion
para la generacion de servicios ambientales, el COAM establece que “[q]uienes por
su accion u omision permiten la conservacion, manejo sostenible y restauracion de
los ecosistemas y con ello contribuyan con el mantenimiento de su funcion ecoldgica,
su resiliencia y por ende el flujo de los servicios ambientales, podran ser retribuidos,
de conformidad con los lineamientos que dicte la Autoridad Ambiental Nacional”.

119 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 1149-19-JP/21, parrafo 247. Al respecto, también la
Constitucidn reconoce a la transversalidad de las politicas de gestion ambiental como un principio: “Art.
395, numeral 2.- Las politicas de gestion ambiental se aplicaran de manera transversal y seran de
obligatorio cumplimiento por parte del Estado en todos sus niveles y por todas las personas naturales o
Jjuridicas en el territorio nacional.”

120 Constitucion de la Republica, articulo 57, numerales 1, 4,5, 6,8y 11.

121 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 1779-18-EP/21, parrafos 84 y 90.

122 \/éase, Constitucion de la Republica, articulo 74 y Cédigo Organico del Ambiente, articulo 85.
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Ademas, que el Estado garantizard que todas estas actividades se realicen en
“términos justos, equitativos y transparentes considerando las formas asociativas de
economia popular y solidaria”.*?3

303. Adicionalmente, el COAM en el articulo 86, reconoce la posibilidad de establecer
mecanismos financieros de retribucion por los servicios ambientales al sefialar que
“[p]ara el financiamiento de los mecanismos de retribucién de las actividades de
conservacion, manejo sostenible y recuperacion de los ecosistemas y su posterior
flujo de servicios ambientales, se promoveran los aportes publicos y privados, asi
como se podran recibir fondos de donaciones, préstamos o aportes internacionales,
impuestos o tasas y cualquier otra fuente que se identifique con estos fines”.

304. Como se indico anteriormente, el articulo 74 de la Constitucion vigente faculta al
presidente de la Republica a administrar y gestionar los servicios ambientales.
Ademaés, el COAM establece la posibilidad de implementar mecanismos financieros
de retribucion por los servicios ambientales. Por lo que, esta Corte encuentra que la
medida propuesta por el presidente de la Republica busca dotar de rango
constitucional a la produccién, prestacion, uso y aprovechamiento de tales
mecanismos financieros, incentivos y compensaciones; Y, fortalecer la potestad del
Estado central para administrarlos.

305. Al respecto, el presidente de la Republica sefiala que:

[I]Ja enmienda propuesta, permitird la emision de incentivos financieros y retribuciones
por la proteccién, mantenimiento, uso y aprovechamiento de los servicios ambientales 'y
promoverd [los] derechos de la naturaleza y que en tal sentido, la Constitucién reconoce
en su articulo 74 que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades tienen el
derecho a beneficiarse de la naturaleza y de las riquezas naturales de ella, con la
finalidad de alcanzar el buen vivir. La posibilidad de regular mecanismos financieros,
incentivos y compensaciones por parte del Estado referente a los servicios ambientales,
promovera el mantenimiento y la regeneracién de estos. Por lo tanto, no existira una
restriccion a este derecho sino una verdadera promocion de su proteccion,
mantenimiento y regeneracion a través de esta enmienda, cuyo contenido debe ser
entendido como una medida que prevé la progresividad de los derechos reconocidos en
la Constitucion. Mas auln, si la misma promovera la participacion de las personas,
colectividades y nacionalidades para que puedan percibir una retribucién o un incentivo
en la garantia y proteccion de los derechos de la naturaleza.

306. Por consiguiente, esta Corte encuentra que la enmienda al articulo 74 de la
Constitucidn para establecer mecanismos financieros, incentivos y compensaciones
para la generacion de servicios ambientales; y, el reforzar la potestad exclusiva del
Estado para administrarlos, constituye una forma de ejercitar una facultad ya
consagrada en la Constitucion y en el ordenamiento juridico vigente.

307. Considerando que esta facultad de regulacion de los servicios ambientales —ya
reconocida en la Constitucion-, debe realizarse en términos justos, equitativos y

123 Cédigo Organico del Ambiente, articulo 85.
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transparentes, con absoluto respeto a los derechos de la naturaleza, al derecho humano
a un ambiente sano, y sin restringir los derechos colectivos de los pueblos y
nacionalidades, esta Corte concluye que no restringe derechos ni garantias.

308. Sin embargo, la Corte observa que la disposicion transitoria segunda, planteada por
el presidente de la Republica, entrega la facultad al Ministerio del Ambiente, Agua 'y
Transicién Ecologica de expedir acuerdos ministeriales para aplicar la presente
enmienda constitucional hasta que la Asamblea Nacional cumpla con la Disposicion
Transitoria Primera.

309. A este respecto, cabe recalcar que en virtud del principio de reserva legal, que se
encuentra consagrado en los articulos 132(1) y 133(2) de la Constitucion, esta
atribucién reconocida en la propuesta de enmienda no implica que el Ministerio pueda
establecer limitaciones al ejercicio de los derechos constitucionales al ambiente sano,
de la naturaleza, o derechos humanos individuales o colectivos, porque la regulacion
y limitacién de derechos constitucionales le corresponde a la Asamblea Nacional por
medio de ley organica.

310. En este contexto, esta Corte establece que la modificacion constitucional planteada,
cumple con los requisitos establecidos en el articulo 441 numeral 1 de la Constitucion
y considera que la enmienda si es el tramite apto para la presente propuesta, siempre
que supere el control de constitucionalidad de los considerandos y el cuestionario,
propios del segundo momento de intervencion de la Corte Constitucional, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 99 numeral 2, 103, 104 y 105 de la
LOGJCC.

7. Decisién

En mérito de lo expuesto, esta Corte Constitucional, administrando justicia
constitucional por autoridad de la Constitucion y la Ley, emite el siguiente
DICTAMEN:

1. El procedimiento de enmienda, establecido en el articulo 441 de la
Constitucion, si es apto para la modificacion constitucional contenida en las
preguntas 2, 3, 4, 5, 7 y 8 de la propuesta presentada por el presidente de la
Republica.

2. Enlas preguntas 1y 6 esta Corte considera que la modificacion constitucional
podria ser tramitada, al menos, via reforma parcial por lo que no procede
tramitarla via enmienda como propone el presidente de la Republica, de acuerdo
al articulo 441 de la Constitucion.

3. De este modo, la Corte Constitucional cumple el primer momento de control
de constitucionalidad para la tramitacién de la modificacion constitucional. El
segundo momento se llevara a cabo, respecto de las preguntas 2, 3, 4,5, 7y 8.
Este segundo momento inicia con el avoco conocimiento para efectuar el control
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de constitucionalidad de la convocatoria a referéndum, de acuerdo con el articulo
105 de la LOGJCC vy la jurisprudencia de esta Corte.

4. Notifiquese, publiquese y cimplase.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | ozapa PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razoén: Siento por tal, que el Dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la
Corte Constitucional de la siguiente manera: las preguntas 3, 5, 7 y 8 con nueve votos a
favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes,
Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado,
Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin; las preguntas 1 y
6 con siete votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade Quevedo,
Alejandra Céardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques
Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin, y dos votos salvados de los Jueces
Constitucionales Carmen Corral Ponce y Enrique Herreria Bonnet; vy, las preguntas 2 y 4
con ocho votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade Quevedo, Alejandra
Céardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado,
Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin, y un voto salvado
del Juez Constitucional Jhoel Escudero Soliz, en sesion extraordinaria de miércoles 12 de
octubre de 2022.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

DICTAMEN No. 4-22-RC/22
VOTO SALVADO PARCIAL DE LAS PREGUNTAS 2y 4
Juez Constitucional Jhoel Escudero Soliz
. Antecedente

1. Ensesion del Pleno del dia 12 de octubre de 2022, la Corte Constitucional aprobd, con
voto de mayoria, el dictamen correspondiente a la causa No. 4-22-RC, en el que se
determind que la via de enmienda constitucional es procedente para las preguntas 2, 4,
5, 7y 8 de la propuesta remitida por el presidente de la Republica. Si bien coincido en
gran parte con lo decidido en el dictamen de mayoria, discrepo con lo resuelto respecto
de las preguntas 2 y 4, las cuales, a mi juicio, no proceden via enmienda. En tal sentido,
al no coincidir con la decision de mayoria, sobre la base del articulo 92 de la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (en adelante,
“LOGJCC”), formulo respetuosamente el siguiente voto salvado:

I1. Analisis

2. Disiento del voto de mayoria, ya que las preguntas 2 y 4 conllevan cambios
significativos a la Constitucidn. La pregunta 2, como sostiene el voto de mayoria,
podria ser interpretada a partir de la nocion de que la configuracién del crimen
organizado transnacional implica conductas que habilitan la extradicidn para quienes
incurren en este tipo de delitos. Sin embargo, en mi criterio, tal propuesta restringe el
derecho constitucional a ser juzgado con sujecion a las normas del Estado ecuatoriano.
La pregunta 4, en cambio, modifica la estructura fundamental del texto constitucional,
transgrediendo asi los limites materiales establecidos en su articulo 441. Esta propuesta
conllevaria un cambio significativo a la distribucion de escafios en el 6rgano
legislativo, afectando especialmente el nimero de representantes de las provincias
menos habitadas en el Ecuador, ademas de las circunscripciones en el extranjero. Por
ello, sostendré que estos cambios no son procedentes mediante la via de enmienda.

A. Consideraciones preliminares sobre la propuesta de enmienda

3. Un cambio a la Constitucidn implica un proceso juridico y politico de gran relevancia.
Es claro que la Constitucion no es obra del legislador y en esa medida no puede ser
cambiada por él. Consecuentemente, un cambio al texto constitucional tiene un
proceso diferente y mas complejo que el de una ley.

4. La Corte Constitucional, como el maximo 6rgano de interpretacion y control de la

Constitucidn, debe valorar la tensién que se presenta entre su estabilidad y su cambio,
es decir, entre la rigidez y la necesidad de adecuacion a las exigencias de las nuevas
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realidades y contextos por los que atraviesa el pais.! De tal manera, este Organismo
debe garantizar que el proceso politico respete los limites materiales de la enmienda y,
a su vez, cumpla de forma ordenada y estricta con los procedimientos establecidos en
la misma Constitucion.

5. La reforma, sus limites y procedimientos se convierten en una garantia extraordinaria
de preservacion de la Constitucion que, en constituciones rigidas como la de Ecuador,
debe funcionar como un seguro para que los cambios no sobrepasen los limites de
reforma establecidos en la Norma Suprema.

6. La Constitucion ecuatoriana establece un sistema gradado de reforma constitucional
que comprende tres mecanismos: la enmienda, la reforma parcial y la asamblea
constituyente. Este sistema la caracteriza como una Constitucion rigida. De ahi que
son relevantes los limites materiales previstos en los articulos 441 al 444 de la
Constitucion, a efectos de dictaminar la procedencia de la via de reforma
constitucional. Vale destacar que el analisis de los limites formales que corresponden
al procedimiento de la reforma como es la iniciativa, el proceso legislativo y el
referendo de aprobacidn no forman parte del analisis de control de via, sino que podran
ser analizados en los momentos de control oportunos.?

7. Bajo estas consideraciones, en este voto salvado se abordaran los siguientes problemas
juridicos: A) ¢Qué es un cambio significativo a la Constitucién?, B) ¢Cudles son los
limites para reformar la Constitucién mediante enmienda? y C) ¢ Por qué las preguntas
2 y 4 no proceden mediante la via de enmienda constitucional?

A) ¢Qué es un cambio significativo a la Constitucion?

8. Como se ha dicho, la rigidez, entendida como garantia extraordinaria de la
Constitucion, opera imponiendo limites materiales y formales para su reforma, a
efectos de evitar que la Constitucion sea modificada al punto de desnaturalizarla. Un
cambio significativo, por tanto, es aquel que incide en las caracteristicas dogmaticas u
organicas sustanciales de la Constitucién provocando la alteracion que pueda ser
incompatible con la integralidad del texto constitucional, contradiciendo el espiritu del
constituyente, reduciendo su fuerza normativa, flexibilizando su rigidez o incluso,
condicionando su existencia.

9. En esa linea, la Corte ha indicado que la enmienda se distingue de los otros
mecanismos gradados para modificar el texto constitucional, puesto que es una via

! Ver: Benavides, Jorge, “Reforma constitucional y limites en la Constitucidén ecuatoriana de 2008, Tesis
Doctoral en Derecho Constitucional, Universidad de Sevilla, pag. 125.

2] a Corte Constitucional, en el Dictamen No. 8-19-RC/19, pérr. 17, sefial6 que “[//a Constitucion establece
los procedimientos de modificacion de su texto, a través de un sistema jerarquizado en el que se prevén
tres mecanismos que se diferencian entre si. Cada uno de estos contempla diversas limitaciones formales
y materiales que inciden en el &mbito y en la profundidad de la modificacion que pueden introducirse en
la Norma Suprema”

84
Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

idonea para llevar a cabo modificaciones no sustanciales al texto constitucional.® Asi
lo ha expresado este Organismo: “...la emmienda debe respetar el espiritu del
constituyente y no puede implicar cambios significativos en el texto constitucional. Tal
espiritu se traduce en delimitar los principales rasgos de identidad del pueblo
ecuatoriano, establecidos en el preambulo”.*

10. Siguiendo esta idea, la Corte también ha entendido que un cambio no significativo,
“no incurre en una alteracion organica ni en una restriccion dogmatica de la
Constitucion”.® En el voto salvado al dictamen No. 3-22-RC/22, expresé:

“Si bien este parametro no es un limite expreso a la rigidez constitucional
(prevista en el articulo 441 de la Constitucion) es una forma de identificar el
alcance y la magnitud del cambio que se busca incorporar en la Norma
Suprema. De tal manera, un cambio no significativo es aquel que corrige un
error semantico u ortografico en el texto constitucional o aquellas
modificaciones y actualizaciones que no alteran drasticamente su espiritu o
identidad”.®

11. De ahi que una enmienda constitucional puede operar sobre aspectos que podrian ser
considerados como no significativos, tales como la precision de la técnica legislativa
constitucional o la actualizacion de materias que no impliquen la transgresion de
alguno de los limites materiales que contempla el articulo 441 la Constitucion. Una
enmienda, de manera general, no podria contradecir la voluntad del constituyente, sin
que aquello se traduzca en una imposibilidad férrea para modificar el texto
constitucional, ni impida el ejercicio la funcion de adecuacion constitucional que se
ejerce a través de los mecanismos de reforma constitucional.

B) ¢Cuales son los limites para reformar la Constitucién mediante enmienda?

12. Laenmienda, prevista en el articulo 441 de la Constitucion, cuenta con cuatro limites
materiales que deben ser analizados bajo un escrutinio estricto. Estos limites son:

12.1 Que las modificaciones no alteren la estructura fundamental de la Constitucion.
Este pardmetro impide cambios en ‘“aquellas caracteristicas que definen y
distinguen la identidad de la Norma Suprema”’, es decir, aquellos aspectos
organicos y dogmaticos que caracterizan y dotan de identidad a la Constitucion.
Lo dicho se podria concretar, por ejemplo, en el cambio de la regulacion
constitucional sobre la forma de gobierno y su representatividad, en las
competencias de las funciones estatales o de los 6rganos creados por la

3 Corte Constitucional, Dictamen No. 1-19-RC/19, parr. 9

4 Corte Constitucional, Dictamen No. No. 2-10-RC/22, parr. 33

® Corte Constitucional, Dictamen No. 4-18-RC/19, parr. 51.

® Corte Constitucional, Dictamen No. 3-22-RC/22, parr.7.

" Voto salvado de la jueza Alejandra Cardenas Reyes y del juez Jhoel Escudero Soliz al dictamen No. 3-
22-RC/22, parr. 16.
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Constitucion, ademas de cambios drasticos en la designacion y conformacion de
los 6rganos de las funciones del Estado, entre otros.

12.2 Que no altere el caracter o elementos constitutivos del Estado. Los elementos
constitutivos del Estado se refieren a su modelo y caracteristicas definitorias,
deberes generales estatales, territorio, pueblo, soberania y gobierno, aspectos que
son contemplados a lo largo del texto constitucional, aunque tienen mayor
visibilidad en el titulo 1 de la Constitucién. Es claro que la alteracion de alguno
de estos elementos implica un cambio significativo, pues su importancia estriba
en los caracteres sustanciales de la organizacion del Estado y el gobierno de la
sociedad politica y juridicamente organizada, aspectos que exigen un
procedimiento mas riguroso para su modificacion.

12.3 Que no establezcan restricciones a los derechos y garantias. Este pardmetro
impide que los niveles alcanzados de reconocimiento, proteccion, goce y ejercicio
de los derechos constitucionales, asi como las garantias establecidas para su
proteccion y tutela, sean debilitados, reducidos o eliminados. Este limite prohibe
expresamente restringir el alcance y contenido de un derecho.

12.4 Finalmente, la Constitucion establece que no procede incorporar cambios a los
articulos 441 a 444 de la Constitucion a través de enmienda.

13. A efectos de no debilitar la rigidez de la Constitucién y propiciar cambios
significativos en el texto constitucional mediante el mecanismo menos riguroso que es
la enmienda, estos criterios se consideraran al momento de realizar el examen de
constitucionalidad de la via.

C. ¢Por gqué la reforma constitucional propuesta en las preguntas 2 y 4 no proceden
mediante la via de enmienda?

14. Resulta fundamental hacer presente que tanto el criterio de cambio significativo como
los limites materiales de la enmienda deben comprenderse a la luz de la magnitud de
la propuesta de enmienda planteada en las preguntas 2 y 4, frente a la rigidez que
caracteriza a la Constitucion ecuatoriana.

C.1 Control constitucional de via de la pregunta 2
15. La Tabla 1 muestra la norma vigente frente a la propuesta de enmienda, para
posteriormente examinar si dicha modificacion es un cambio significativo que supera

el limite de la no restriccion a derechos y garantias, establecido en el articulo 441 de
la Constitucion.
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Tabla 1: Norma vigente y propuesta de enmienda del articulo 79 CRE
NORMA VIGENTE PROPUESTA DE ENMIENDA

Art. 79.- En ningun caso se concedera la | Art. 79.- No se concedera la extradicion de
extradicion de wuna ecuatoriana 0 |una ecuatoriana 0 ecuatoriano, Su
ecuatoriano. Su juzgamiento se sujetard a | juzgamiento se sujetara a las leyes del
las leyes del Ecuador Ecuador, excepto para los delitos
relacionados con el crimen organizado
transnacional. Los procesos de extradicion
garantizaran el trato justo, y se efectuaran
de conformidad con lo previsto en los
tratados internacionales ratificados por el
Ecuador. En ningln caso procedera la
extradicion cuando: 1. La solicitud de
extradicion se haya presentado con el fin
de perseguir o0 sancionar a una persona por
razon de su sexo, raza, religion,
nacionalidad, origen étnico, ideologia u
opiniones politicas 2. Existan razones
fundadas para creer que la personas (sic)
extraditada estaria en peligro de ser
sometida a tortura, tratos crueles,
inhumanos o degradantes.

Disposicion transitoria constitucional: La
Asamblea Nacional tendrd un plazo
improrrogable de trescientos sesenta vy
cinco dias, contado desde la publicacién
de los resultados del referéndum
constitucional en el Registro Oficial para
aprobar la ley reformatoria a la Ley de
Extradicion que regule la presente
enmienda constitucional. Este plazo podra
ser prorrogado por una unica vez hasta por
ciento ochenta dias, previa resolucion
motivada del Pleno de la Asamblea
Nacional.

Disposicion transitoria constitucional:
Hasta que la Asamblea Nacional cumpla
con la Disposicion Transitoria Primera, el
Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana, expedira los acuerdos
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ministeriales pertinentes para aplicar la
presente enmienda constitucional, de
conformidad con la ley. Esta normativa se
expedird en un plazo de cuarenta y cinco
dias, contado desde la publicacion de los
resultados del referéndum en el Registro
Oficial.

16. Resulta evidente que la modificacion propuesta por el presidente de la Republica, via
enmienda, reemplaza drasticamente el texto vigente del articulo 79 porque habilita la
extradicion de nacionales, en el caso de los delitos relacionados con el crimen
organizado transnacional. Actualmente, la prohibicion de extradicion de nacionales es
absoluta, y la Constitucion resguarda el derecho que tienen los ecuatorianos a ser
juzgados bajo las leyes del Ecuador, como una garantia del debido proceso en materia
penal.

17. La propuesta de enmienda configura una nueva norma constitucional, sefiala que los
procesos de extradicién respetardn los derechos y garantias, y justifica que se
efectuaran de conformidad con lo previsto en los tratados internacionales ratificados
por el Ecuador. Ademas, establece dos limites para no extraditar a ecuatorianos: i) si
tiene como fin perseguir o sancionar a una persona por razon de su sexo, raza, religion,
nacionalidad, origen étnico, ideologia u opiniones politicas; y, ii) si hay peligro de
tortura, tratos crueles, inhumanos o degradantes.

18. Para justificar su propuesta, el presidente expresa las siguientes razones:

18.1 Considera a la extradicion como un mecanismo de cooperacion internacional y
una herramienta eficaz para la lucha contra la delincuencia organizada
transnacional.® En ese sentido, se indica que, “...nos encontramos frente a una
enmienda constitucional que busca permitir mayor cooperacion entre Estados y
asi ofrecer mayor efectividad en el aseguramiento de la seguridad pablica, como
rol fundamental del Estado”.°

18.2 En cuanto a los limites materiales de la enmienda sefiala que la propuesta no
modifica el procedimiento de reforma constitucional, ni altera la estructura
fundamental de la Constitucion, asi como tampoco el caracter y los elementos
constitutivos del Estado.

8 Al respecto, el Presidente indica que, “...en el Ecuador existe un sistema de justicia deficiente, donde la
mayor parte de causas no son resueltas o, no son resueltas en el tiempo oportuno. La violencia, el crimen
organizado, el narcotrafico y demas elementos son plagas sociales las cuales el Estado tiene la
responsabilidad de abordar por lo que, es necesario tomar las medidas correspondientes para
enfrentarlos”.

% Caso 4-22-RC, parr. 245.
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18.3 Sostiene que existiria, “Una tension mds clara... con la condicion de que la
propuesta de enmienda no restrinja derechos o garantias”, por lo que analiza
este limite material de reforma a la Constitucion. Para el efecto, cita los
Dictamenes No. 4-19-RC/19 y 5-19-RC/1910 y sefiala que la Corte, “ha
reconocido que, via enmienda es posible insertar limitaciones que cumplan con
la aplicacion del test de ponderacion, y como consecuencia que se analice si la
limitacion cumple con los estdndares de proporcionalidad, necesidad e
idoneidad, razonables al ejercicio de derechos y garantias fundamentales”. Con
lo cual realiza el test de proporcionalidad, concluyendo que la propuesta de
enmienda no limita de manera irrazonable derechos constitucionales.

18.4 Finalmente, sefiala que la propuesta de enmienda garantizara el derecho a la
verdad de las victimas y la lucha contra la impunidad en casos de crimen
organizado transnacional.

19. En mi criterio, el cambio propuesto no puede realizarse via enmienda porque restringe
el derecho al debido proceso en la garantia a ser juzgado bajo la sujecion “a las leyes
del Ecuador”, como expresamente establece el articulo 79 de la Constitucion. Por el
contrario, con la propuesta de enmienda se autorizaria a que los ecuatorianos que
incurran en delitos de crimen organizado transnacional, delitos que -dicho sea de paso-
no se encuentran taxativamente definidos ni siquiera en instrumentos internacionales,
sean juzgados bajo leyes y procedimientos extranjeros e internacionales que no se
encuentran bajo el imperio de la Constitucion ecuatoriana, ni sus derechos y garantias.
Esto implica un cambio significativo a la norma vigente, y, desde mi éptica, una
restriccion a la proteccién absoluta establecida originalmente por el constituyente para
los ecuatorianos.!

20. En virtud de lo sefialado, considero que no son aplicables a este caso los dictdmenes
No. 04-19-RC/19 y 05-19-RC/19 ni tampoco el razonamiento que el voto de mayoria
realiza para distinguir las limitaciones irrazonables de los derechos de aquellas
justificadas. En particular, me refiero a que no cabe realizar un examen de
proporcionalidad para determinar si se justifica o no la restriccién de derechos, pues
este ejercicio implica por si mismo el reconocimiento de una restriccion o limitacion
prohibida por el articulo 441 de la Constitucion. La propuesta analizada, al relativizar

10 La Corte ha sostenido que, “... la determinacién de la via adecuada para tramitar una modificacion
constitucional exige que esta Corte verifique si existen limitaciones de derechos y si es que éstas son
Jjustificadas o injustificadas. En el primer caso, la via adecuada podra ser la enmienda constitucional”.
Luego de lo cual se realiza dicho analisis, en el que se concluye que, “...la modificaciéon no implica que
exista una limitacion ni una restriccion al derecho subyacente ya que al mantener una serie de garantias,
a nivel nacional e internacional, no se afecta su contenido esencial. Como se observa, el debido proceso,
como derecho protegido por la garantia contenida en el articulo 79, mantiene un alto grado de proteccion.
Por lo que la limitacidn a la garantia (contenida en el articulo 79 de la Constitucién) no limita a su vez el
ejercicio del derecho subyacente. En funcion de lo anterior, es viable el cambio a través de la enmienda”.
1 Esta proteccion constitucional ha estado vigente desde la Constitucién de 1946, lo cual denota su
raigambre en la historia constitucional del Ecuador y de manera particular, del régimen de garantias al
debido proceso en materia penal.
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una prohibicién absoluta, evidencia un cambio que no puede justificarse bajo un
ejercicio argumentativo que admita gradualidad o ponderacion.

21. La Constitucion no excluye la posibilidad de que los derechos y garantias puedan ser
modificados. Sin embargo, es razonable que dicha modificacién, cuando implique una
restriccion, no puede operar bajo el procedimiento menos riguroso de reforma
constitucional que es la enmienda. Lo dicho, ademés, se encuentra en concordancia
con los articulos 1, 11.4, 84, 441 y 442 de la Constitucidn que definen al Estado como
constitucional de derechos y desarrollan la prohibicion de que cualquier norma juridica
0 cambio constitucional restrinja el contenido de los derechos y garantias
constitucionales.

22. Efectuar un examen de proporcionalidad para relativizar una prohicién absoluta
establecida por el constituyente originario conlleva realizar una interpretacion de una
norma constitucional clara, que trae el riesgo de debilitar la rigidez material exigida
para la reforma a través de enmienda. Al detectar una restriccion de una garantia de un
derecho constitucional no cabe realizar, como solicita el presidente de la Republica,
ponderacidn o test de proporcionalidad alguno.

23. El presidente ha sefialado que la propuesta de enmienda pretende fortalecer la lucha
contra la delincuencia organizada transnacional. Si bien dicho objetivo es legitimo, no
es menos cierto que los cambios que se realicen a la Constitucion deben observar
estrictamente los limites materiales y procedimentales previstos para su reforma.
Adicionalmente, vale recordar que tanto el Ejecutivo, asi como los deméas 6rganos
estatales cuentan una amplia gama de competencias orientadas a atender los graves de
problemas de seguridad que atraviesa el pais. Entre estas medidas ordinarias se puede
destacar el fortalecimiento de las instituciones y normas que conforman el Sistema de
Seguridad Pablica y del Estado, ademaés de la administracion de justicia especializada
en materia de crimen organizado y corrupcion.’? La mejora continua de los drganos
orientados a velar por la seguridad depende en gran parte de la voluntad politica y no
demanda sacrificios constitucionales que implican limitaciones a derechos
constitucionales.

24. Adicionalmente, se verifica que la propuesta busca afiadir textos transitorios para
operativizar el cambio constitucional. Estos textos regularian temporalmente la
extradicion a través de normas infra-legales, lo cual deberia observar el principio de
reserva de ley organica, de conformidad con el articulo 133.2 de la Constitucion.

25. En sintesis, la pregunta 2 no puede ser sometida a enmienda por ser un cambio
significativo que restringe el derecho a ser juzgado con sujecion a las leyes del Estado
ecuatoriano, relativiza una prohibicion absoluta establecida por el constituyente y, en
consecuencia, incurre en el limite material previsto en el articulo 441 de la
Constitucion.

12 Sentencia No. 9-22-IN, de
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C.2 Control constitucional de via de la pregunta 4

26. La Tabla 2 muestra la norma vigente frente a la propuesta de enmienda, para
posteriormente examinar si la misma es un cambio significativo que supera el limite
de la alteracion de la estructura fundamental de la Constitucion, establecido en el

articulo 441 de la Constitucion.

Tabla 2: Norma vigente y propuesta de enmienda del articulo 118 CRE

NORMA VIGENTE

PROPUESTA DE ENMIENDA

Art. 118.- La Funcidn Legislativa se ejerce
por la Asamblea Nacional, que se
integrard por asambleistas elegidos para
un periodo de cuatro afos. La Asamblea
Nacional es unicameral y tendra su sede
en Quito. Excepcionalmente podra
reunirse en cualquier parte del territorio
nacional. La Asamblea Nacional se
integrara por:

1. Quince asambleistas elegidos en
circunscripcion nacional.

2. Dos asambleistas elegidos por cada
provincia, y uno mas por cada doscientos
mil habitantes o fraccién que supere los
ciento cincuenta mil, de acuerdo al ultimo
censo nacional de la poblacion.

3. La ley determinard la eleccion de
asambleistas de regiones, de distritos
metropolitanos, y de la circunscripcion del
exterior.

Art. 118.- La Funcidn Legislativa se ejerce
por la Asamblea Nacional, que se
integrard por asambleistas elegidos para
un periodo de cuatro afios. La Asamblea
Nacional es unicameral y tendra su sede
en Quito. Excepcionalmente podra
reunirse en cualquier parte del territorio
nacional. La Asamblea Nacional se
integrara por:

1. Dos asambleistas elegidos por
circunscripcion nacional por cada millon
de habitantes de acuerdo con el ultimo
censo nacional de la poblacion, sin
considerar fracciones.

2. Un Asambleista elegido por cada
provincia, y uno mas por cada doscientos
cincuenta mil habitantes de acuerdo con el
ultimo censo nacional de la poblacidn, sin
considerar fracciones.

3. Un asambleista elegido  por
circunscripcion del exterior por cada
quinientos mil habitantes que residan en el
exterior de acuerdo con los datos
poblacionales del organismo rector en
materia de movilidad humana.

Disposiciones Transitorias Primera.- La
Asamblea Nacional tendra un plazo
improrrogable de trescientos sesenta y
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cinco dias, contado desde la publicacion
de los resultados del referéndum
constitucional en el Registro Oficial para
aprobar las leyes reformatorias a la Ley
Orgénica de la Funcién Legislativa y a la
Ley Orgénica Electoral y de
Organizaciones Politicas, que regulen la
presente enmienda constitucional, de
conformidad con  los  principios
reconocidos en el articulo 116 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador.
Segunda.- En el plazo méximo de cuarenta
y cinco dias contado desde la publicacion
de los resultados del referéndum
constitucional en el Registro Oficial, el
Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana emitira las directrices
para garantizar que exista un registro de la
poblacién ecuatoriana en el exterior. El
registro deberéa ser funcional a trescientos
sesenta y cinco dias contados desde la
aprobacion de las directrices. Tercera.- En
caso de existir elecciones anticipadas de
los asambleistas antes del cumplimiento
de la Disposicion Transitoria Segunda, se
utilizardn como los datos poblacionales
del exterior los que entregue el Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana

Disposicién Derogatoria Unica.-
Deréguese todas las normas infra
constitucionales que se opongan a lo
dispuesto en el presente Anexo

27. La propuesta presentada por el presidente de la Republica al articulo 118 de la
Constitucién es un reemplazo significativo de dicha norma que comprende los
siguientes aspectos:

27.1 En la norma actual se contempla la eleccion de quince asambleistas nacionales,
mientras que la propuesta establece la eleccion de dos asambleistas nacionales
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por cada millon de habitantes. Es decir, existirian mas representantes lo cual, en
principio, favoreceria a las provincias mas habitadas.

27.2 Propone una nueva forma de elegir a los asambleistas, disminuyendo la base
establecida por el constituyente que actualmente es de dos por cada provincia,
mas uno por cada doscientos mil habitantes o fraccion que supere los ciento
cincuenta mil. Esta formula cambia a un asambleista por provincia y a uno
adicional por cada doscientos cincuenta mil habitantes. De nuevo, dicha
propuesta favorece las provincias mas pobladas y actta en desmedro de aquellas
provincias menos habitadas.

27.3 Elimina la remisién a la ley para la eleccion de asambleistas regionales,
distritales y de las circunscripciones de ecuatorianos en el exterior. En el tltimo
caso, establece la eleccidbn de un asambleista por cada quinientos mil
ecuatorianos en el exterior, lo cual reduce sustancialmente el numero de
representantes en el legislativo que tienen los ecuatorianos residentes en el
extranjero.

28. El presidente fundamenta esta propuesta como una potencial solucién a dos problemas.
Por una parte, al deficiente modelo de representatividad y proporcionalidad en la
conformacién de la Legislatura; y, por otra, a la falta de credibilidad y confianza de la
ciudadania en la gestion de la Asamblea Nacional.

29. Si bien la Corte ha establecido en dictamenes previos que el nUmero de asambleistas
puede ser modificado via enmienda®®, la presente propuesta de enmienda no solo
reduce numéricamente la cantidad de asambleistas, sino que afecta la representatividad
de la mayoria de las provincias y de las circunscripciones de ecuatorianos en el
exterior. Por ejemplo, los ecuatorianos en el exterior que actualmente cuentan con seis
representantes (dos por cada circunscripcion) pasarian a tener solo dos representantes,
segun la proyeccion realizada por el Ejecutivo. De igual manera, la representacién del
porcentaje de escafios de 16 provincias en la Asamblea Nacional se veria disminuida,
afectando especialmente la presencia de los territorios con menor poblacion en el
legislativo. Sin lugar a dudas, este es un cambio significativo porque introduce un
desequilibrio dentro de la funcion legislativa, en cuanto a la representacion de los
compatriotas que viven en el exterior y en provincias menos habitadas, en relacion a
aquellas que tienen mas poblacién, propiciando un desbalance que contraviene las
regulaciones y distribucion de escafios por provincias y circunscripciones establecidas
por el constituyente.

30. Asi, de las actas de la Asamblea Constituyente de 2008 se verifica que se incluyd el
numero de asambleistas en el articulo 118, ya que “(...) la integracion de un Congreso

13 Este Organismo en su dictamen 10-19-RC/20, sostuvo: “(...) no se modifican los elementos constitutivos
del Estado, siempre y cuando la reduccion numérica no altere el caracter democratico del Estado, ni el
régimen representativo establecido en el articulo 1, y que la representatividad de todas las provincias del
pais se mantenga, lo cual, como se ha dicho, se cumple en la propuesta presentada.”
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0 Asamblea Nacional de la Funcidn Legislativa, tiene que estar precisa en el texto
constitucional, no cabe dejar a leyes secundarias como se integra una Asamblea
Nacional.”** Ademas, considerd que “(...) la falta de delimitacién de quienes
conformaran el nuevo Parlamento ecuatoriano al simplemente enunciarse que seran
asambleistas nacionales, asambleistas provinciales, asambleistas regionales (...) deja
abierta la puerta para que una ley inferior que puede ser la Ley de Elecciones

modifique la representacién popular (...)".

31. De tal suerte que, segun el constituyente, la composicion de la Asamblea Nacional
establecida en el articulo 118 de la Constitucion tiene como objetivo contrarrestar el
bicentralismo, favoreciendo que aquellas provincias que no cuentan con similares
condiciones politicas, geograficas, sociales y econOmicas, y cuyo numero de
habitantes es notoriamente menor, puedan hacer valer su voz en el 6rgano legislativo.
Consecuentemente, la disposicion vigente democratiza la representacion en el 6rgano
legislativo, no solamente desde una perspectiva cuantitativa, referida al nimero de
habitantes, sino también cualitativa.

32. Cabe notar que las justificaciones expuestas por el presidente de la Republica
confunden el principio de igualdad del voto, es decir, el nimero de personas y su
representacion en nimero de asambleistas, con el principio de proporcionalidad que
alude a la relacién entre el porcentaje de votos y el porcentaje de escafios que logra
una organizacion politica en el 6rgano legislativo. Estos argumentos no son suficientes
para superar los limites que habiliten a cambiar la configuracion establecida por el
constituyente.

33. Bajo estas consideraciones, a mi criterio, el cambio propuesto en el articulo 118 afecta
la representatividad democratica como un elemento de la estructura fundamental de la
Constitucidn, lo que resulta especialmente relevante pues modifica la integracién del
Organo de representacion democratica mas importante dentro del Estado. En
consecuencia, esta modificaciobn no puede ser tratada via enmienda por ser
significativa y afectar la relacion de representacion territorial en la mayoria de
provincias, en detrimento de aquellas con menor poblacion y de las circunscripciones
de ecuatorianos en el exterior.

34. Respecto al argumento relativo a la falta de credibilidad y confianza de la ciudadania
en la gestion de la Asamblea Nacional, que esgrime el presidente, es menester sefialar
que estas no estan particularmente condicionadas por el numero de integrantes. De
hecho, la desconfianza ciudadana en sus instituciones y estamentos gubernamentales
revela la desconexidn entre estos y los valores y metas programaticas de la sociedad,
de tal forma que la mejora de la credibilidad de los 6rganos publicos no esta atada al
numero de sus integrantes, sino a la mejora constante de las instituciones y del ejercicio

14 Asamblea Constituyente, Acta No. 072. Pag. 29
15 Asamblea Constituyente, Acta No. 072. Pag. 32
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adecuado que estas realicen de las competencias que la Constitucién y el ordenamiento
juridico preveén.

35. Por las razones expuestas, estimo que las propuestas de modificacion constitucional
planteadas en las preguntas 2 y 4 no califican para ser tramitadas por la via de
enmienda establecida en el articulo 441 de la Constitucion.

. Fi rmado el ectr ol

# JHOEL MARLI'N
* ESCUDERO

Jhoel Escudero Soliz
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal que el voto salvado del Juez Constitucional Jhoel Escudero Soliz,
anunciado en el dictamen de la causa 4-22-RC, fue presentado en Secretaria General el
12 de octubre de 2022, mediante correo electronico a las 16:30; y, ha sido procesado
conjuntamente con el Dictamen.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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DICTAMEN No. 4-22-RC/22
VOTO SALVADO
Jueces Constitucionales Carmen Corral Ponce y Enrique Herreria Bonnet
I. Antecedentes

1. El Pleno de la Corte Constitucional, en sesion de 12 de octubre de 2022, aprobo el
Dictamen N°. 4-22-RC/22, mismo que analizé si las ocho preguntas planteadas por el
presidente de la Republica del Ecuador (“presidente”) deben ser tramitadas por via de
enmienda constitucional.

Il. Propuesta de modificacion constitucional

2. Respetando la decision de mayoria, emitimos el presente voto salvado, pues disentimos
del decisorio No. 2 del Dictamen que prevé que las propuestas de enmienda contenidas
en las preguntas 1 y 6 deben ser tramitadas al menos a traves de reforma parcial, como
via de modificacion constitucional.

3. Al respecto, debemos aclarar que suscribimos el analisis y decisorio aprobado en
mayoria a las preguntas 2, 3, 4, 5, 7 y 8; por lo que, sin perjuicio de nuestra decisién
particular en las preguntas indicadas, este voto razonado exterioriza un debate profundo
al seno de este Organismo Y las razones que nos llevaron a separarnos del criterio de
mayoria, como a continuacion se expone.

1. Analisis
3.1. Consideracion previa: sobre la estructura fundamental de la Constitucion

4. Debemos precisar que la estructura fundamental de la Constitucion de la Republica
(“CRE”) se asocia a la configuracion institucional orgénica y al disefio dogmatico del
régimen de derechos y garantias (derivados de los principios constitucionales), estatuido
por el poder constituyente originario, y que implica aspectos objetivos y tangibles, cuyo
cambio no puede efectuarse por enmienda constitucional, sino que la reconfiguracion
organica y el redisefio del régimen de derechos y garantias estan reservados para los
otros dos mecanismos de modificacion constitucional, esto es la reforma parcial (en lo
organico) y el cambio constitucional (en lo dogmatico y organico).

5. Esto implica que, si una modificacion constitucional implementa figuras
constitucionales que ya han sido aplicadas, que no son inéditas ni incontrovertibles,
estas pueden efectuarse por enmienda constitucional, ya que no implica una
reconfiguracion organica, ni un redisefio dogmatico de la estructura fundamental de la
Constitucion.!

! Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 4-18-RC/19, parr. 50.
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3.2. Sobre la pregunta 1, colaboracion de Fuerzas Armadas para “combatir” el
crimen organizado transnacional

6. En funcidn de lo expresado previamente, conviene recordar que la pregunta 1 propuesta
por Presidencia -relativa a la complementariedad de Fuerzas Armadas (“FFAA”) para
“combatir” el crimen organizado- esta formulada en los siguientes términos:

1) ¢Esté usted de acuerdo con que se permita el apoyo complementario de las Fuerzas
Armadas en las funciones de la Policia Nacional para combatir el crimen organizado,
enmendando la Constitucion de conformidad con lo previsto en el Anexo 1?

7. Existen diversas posturas sobre la justificacion del Estado. Las principales corrientes
teoricas se fundamentan en el contractualismo absolutista, contrato politico y contrato
social. Pese a que dichas teorias han sido formuladas por distintos filosofos?, quienes
tedricamente discrepan en cuanto a la naturaleza del hombre, las tres concuerdan en la
existencia de un contrato o acuerdo en la sociedad politica. En cuanto a la existencia de
un contrato social, Jean-Jacques Rousseau mantiene que este “tiene por fin la
conservacion de los contratantes”®. Es decir que, por medio de un pacto, los seres
humanos ceden derechos con el fin de mantener el orden y la seguridad. Los seres
humanos, por supervivencia y para evitar riesgos forman una “asociacion que defienda
y proteja de toda fuerza comun a la persona y a los bienes de cada asociado, y por
virtud de la cual cada uno, uniéndose a todos [...]”. Considerando lo expuesto, se
advierte que la justificacion del Estado también se fundamenta en la seguridad que este
debe brindar a sus ciudadanos. Asi, si el Estado no puede asegurar el orden y la
seguridad de sus contratantes, éste pierde su justificacion.

8. Ahora bien, histéricamente se ha avanzado desde un estado absoluto (donde no existian
derechos y el poder se encontraba centrado en una sola persona) a un estado
constitucional de derechos (donde el limite del poder es la Constitucion y ésta reconoce
derechos). El desarrollo de los modelos constitucionales ha avanzado paralelamente con
los modelos de democracia. Asi, el surgimiento de las democracias modernas amerita
que se replantee el rol de las FFAA en la seguridad publica. Ello en virtud de que los
altos indices de violencia: 1) afectan la obligacion estatal de proteger derechos
fundamentales; y, 2) inciden en la sostenibilidad del orden social. En estas
circunstancias, amerita que las FFAA adopten una mision que esta expresamente
prevista en la CRE, la cual es la proteccion de derechos fundamentales como la vida, la
propiedad, la seguridad del conjunto social, entre otros. En consecuencia, no se observa
una trasgresion al principio democratico. Al contrario, en virtud de la justificacion del
Estado, desde una visién contractualista, se observa que la propuesta no altera los
elementos constitutivos del Estado.

9. El andlisis que realiza el Dictamen de mayoria sobre dicha propuesta de modificacién
constitucional tiene como base el siguiente razonamiento:

2 Thomas Hobbes, John Locke y Jean-Jacques Rousseau, respectivamente.
3 Contrato Social. Jean Jacques Rousseau. Editorial: Partido de la Revolucion Democrética.
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(i) La propuesta in examine conllevaria que el presidente tenga discrecionalidad
para decretar la colaboracién de las Fuerzas Armadas a la Policia Nacional.

(ii) Se alteraria la estructura fundamental de la Constitucion por dos razones. La
primera se centra en una potencial incidencia en las obligaciones internacionales
del Estado. La segunda, se enfoca en que la separacion entre las Fuerzas Armadas
y la Policia Nacional refleja un valor fundamental de la Constitucion que es la
proteccion de los derechos constitucionales. Asi, el voto de mayoria se refiere a
que las Fuerzas Armadas solo pueden participar en el control del orden publico
durante la vigencia de un estado de excepcidn, por lo que se deberia mantener una
limitacion y separacion de las Fuerzas Armadas de la Policia Nacional.

iii) Se alteraria el caracter del Estado y sus elementos constitutivos por cuanto la
Se alt I ter del Estad I t titut to |
propuesta de enmienda afecta al principio republicano de separacion de poderes,
pues el poder se concentraria en el Ejecutivo, en caso de aprobarse la pregunta.

(iv) No se restringiria derechos y garantias.

10. En contraste a las razones expuestas, consideramos que, si bien la enmienda propuesta
en la pregunta 1 implica cambios en las competencias constitucionalmente asignadas a
Fuerzas Armadas, estos respetan los limites del articulo 441 de la Constitucion.

3.2.1. La pregunta 1 no altera la estructura fundamental de la Constitucion ni el
caracter y elementos constitutivos del Estado

11. En primer lugar, el argumento principal del voto de mayoria para sostener que se altera
la estructura fundamental de la Constitucion parte de una situacion hipotética. Es
decir que, en lugar de realizar una hermenéutica constitucional para verificar el alcance
de la pregunta, la ratio decidendi se fundamenta en una mera suposicion.

12. El articulo 158 de la CRE manda:

Art. 158.- Las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional son instituciones de proteccion de
los derechos, libertades y garantias de los ciudadanos.

Las Fuerzas Armadas tienen como mision fundamental la defensa de la soberania y la
integridad territorial.

La proteccion interna y el mantenimiento del orden publico son funciones privativas del
Estado y responsabilidad de la Policia Nacional.

Las servidoras y servidores de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional se formaran
bajo los fundamentos de la democracia y de los derechos humanos, y respetaran la
dignidad y los derechos de las personas sin discriminacién alguna y con apego irrestricto
al ordenamiento juridico. (énfasis afiadido).

13. Consideramos que, en virtud de la propuesta formulada, se debe realizar una lectura
sistematica y teleologica del articulo citado en el parrafo previo. Utilizando ambos
métodos de interpretacion, se desprende que las FFAA vy la Policia Nacional se
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configuran como dos instituciones que tienen la mision de proteccién de los derechos
de los ciudadanos.

14. La mision fundamental de las Fuerzas Armadas es la defensa. Por otro lado, el
mantenimiento del orden publico es funcién privativa del Estado. Esta responsabilidad
estatal ha sido asignada a la Policia Nacional. Por lo que, partiendo de ambas premisas,
se observa que no existe una exclusion, ni prohibicion para la complementariedad entre
las dos entidades, cuyos esfuerzos conjuntos deben implementarse con total respeto de
los derechos fundamentales, la dignidad humana y del ordenamiento juridico como
establece el mismo articulo 158 inciso cuarto de la Constitucion.

15. En este sentido, la existencia de una misién primordial no implica que esta sea la Unica.
Pues, como el propio articulo prevé, ambas instituciones tienen como misién la
proteccidn de los derechos, pues considerando que el mantenimiento del orden publico
es una responsabilidad privativa del Estado, se puede colegir que las dos entidades de
la fuerza publica estatal complementen esfuerzos para la proteccion de las libertades
ciudadanas.

16. Considerando lo expuesto, la primera pregunta implicaria la aplicacion del principio de
coordinacion contemplado en el articulo 226 de la Constitucion, por el cual las mentadas
instituciones deben garantizar, en conjunto, la seguridad integral, contemplada en el
articulo 3 nimero 8 y en el Art. 393 de la Constitucidn que disponen:

Art. 3.- Son deberes primordiales del Estado:

8. Garantizar a sus habitantes el derecho a una cultura de paz, a la seguridad integral y
a vivir en una sociedad democratica y libre de corrupcién.

Art. 393.- El Estado garantizara la seguridad humana a través de politicas y acciones
integradas, para asegurar la convivencia pacifica de las personas, promover una cultura
de paz y prevenir las formas de violencia y discriminacién y la comision de infracciones y
delitos. La planificacién y aplicacién de estas politicas se encargara a 6rganos
especializados en los diferentes niveles de gobierno (énfasis afiadido).

17. Lacomplementariedad entre la fuerza publica del Estado, busca entonces que la Policia
Nacional y las Fuerzas Armadas conjuntamente implementen acciones para asegurar la
seguridad integral de la sociedad, cada una desde su ambito de competencias
constitucionales, con total respeto de los derechos constitucionales y sin excesos que
menoscaben las garantias de las personas.

18. Por lo tanto, la propuesta de enmienda no significa un “estado de excepcion
permanente”; ni una especie de “militarizacion” en la que las Fuerzas Armadas
aplicarian practicas militares dentro de la sociedad civil.

19. Siendo asi, resulta necesaria una politica de Estado ejecutada a través de acciones,
planes y programas coordinados entre las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, a fin
de asegurar la convivencia pacifica, precautelar la integridad personal y resguardar los
bienes de las personas, de manera eficaz, oportuna y respetuosa de los derechos
constitucionales.
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20. Entonces, el concepto de seguridad integral deviene en garantista, al consistir en un
deber fundamental del Estado y, por lo tanto, un derecho de la ciudadania, que merece
una politica publica oportuna y sostenida para afrontar los peligros y riesgos que afectan
a la sociedad.

21. Para el efecto, la fuerza publica estatal debe sujetarse a los limites juridicos y a los
vinculos sustanciales de la seguridad integral, en aplicacion del Art. 226 de la
Constitucion que establece en la primera parte al principio de estricta legalidad o
juridicidad, y en la segunda al principio de coordinacion interinstitucional para
garantizar los derechos.

22. Solamente de esta manera debe entenderse la propuesta de complementariedad entre
Fuerzas Armadas y Policia Nacional, esto es con respecto a los derechos
constitucionales y a la dignidad fundamental de las personas; y, con sujecién a las
atribuciones conferidas por la Constitucion y la ley. Al respecto, la propuesta plantea
que la Policia Nacional solicitard de forma motivada al presidente de la Republica la
colaboracion de las FFAA “para combatir el crimen organizado de forma
extraordinaria y regulada’.

23. Respecto a lo expuesto, disentimos del criterio de mayoria que se ha resumido en este
voto en la seccién 6 (ii). Ello, en virtud de que la propuesta no implicaria la
configuracién de discrecionalidad para decretar la colaboracion de las Fuerzas
Armadas. Al contrario, la pregunta, con el anexo, plantea una serie de obligaciones
como un pedido fundamentado del 6rgano encargado del orden publico.
Adicionalmente, requiere que la solicitud verse sobre el combate contra el crimen
organizado. En tal virtud, el presidente estaria impedido de ordenar el apoyo
complementario de las FFAA a la Policia Nacional de forma unilateral o discrecional.
Cabe recalcar que esta posibilidad es excepcional y para su configuracion requiere las
obligaciones sefialadas en este parrafo.

24. Ahorabien, es necesario recordar que los cambios constitucionales son necesarios frente
a circunstancias historicas inéditas. Como menciona el pedido del presidente, existen 13
decretos ejecutivos sobre estados de excepcion. Todos ellos han sido objeto de seguridad
y orden publico. Es decir que, el Ecuador se ha mantenido “bajo estado de excepcion
por un total de 240 dias”; lo que implica que, por aproximadamente 8 meses, el pais ha
vivido una grave crisis de conmocion interna. Asi, la Corte debe mirar cuidadosamente
el momento bajo el cual se realiza la solicitud de la enmienda.

25. La adopcion de una nueva funcién por parte de las Fuerzas Armadas no afecta el rol de
“proteccion y promocion” de derechos. En mayor medida considerando que el
tratamiento del crimen organizado transnacional requiere medidas firmes y efectivas.
En tal sentido, consideramos que no existe una alteracion de la estructura fundamental
de la Constitucion y tampoco de los elementos constitutivos del Estado por las siguientes
razones:
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(i) Se mantiene la regla general establecida por el Constituyente sobre la separacion
entre FFAA y Policia Nacional. EI cambio propuesto por el presidente permitiria
un régimen excepcional limitado a ‘“combatir’ al crimen organizado
transnacional. Por ende, si bien existe una regla general por la cual las FFAA no
intervienen en la seguridad interna del pais; de forma excepcional, s6lo frente a
acciones concretas para el crimen organizado transnacional y bajo peticién
expresa de la Policia Nacional, se podra permitir el apoyo complementario.

(if) Las actuaciones del presidente en el marco de la “lucha” contra el crimen
organizado transnacional, estaran sujetas al control politico en general por parte
de la Asamblea Nacional, por lo que no se afectaria el principio democrético.
Tampoco se afectaria el sistema de frenos y contrapesos previsto en la CRE pues
las FFAA no son una funcion del Estado.

(iif) Respecto al control juridico, la regulacion que deberd emitirse en torno al trabajo
complementario de FFAA estd sujeto a control constitucional en la forma
ordinaria, a través de la accion de inconstitucionalidad de actos normativos en
general.

26. En resumen, en el voto de mayoria se menciona que la complementariedad de las
Fuerzas Armadas afecta a sus funciones definitorias como garantes de la soberania del
Estado, lo cual implica una visién restringida de su mision constitucional, puesto que el
propio articulo 158 de la CRE, prescribe con meridiana claridad que tanto las Fuerzas
Armadas, como la Policia Nacional, “son instituciones de proteccion de derechos,
libertades y garantias de los ciudadanos”, de modo que no es plausible interpretar que
el texto de la Constitucion excluye toda posibilidad de que las Fuerzas Armadas
coadyuven en actividades inherentes a la proteccién de la seguridad ciudadana interna.

27. Es decir, que no existe una regla de exclusion para la complementariedad entre las
Fuerzas Armadas y la Policia Nacional en acciones relacionadas a la lucha contra el
crimen organizado, siempre que su intervencion se encuentre debidamente justificada y
se realice de forma extraordinaria; esto es, cuando la intensidad o gravedad de
determinadas actuaciones de los grupos delictivos amenacen o lesionen seriamente los
derechos y garantias constitucionales de las personas, en un contexto de situaciones
relacionadas al crimen organizado.

28. Por otro lado, en el analisis de la pregunta se hace alusion que no existiria una separacion
de funciones entre las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional y que por ende se
configuraria un limite para la complementariedad entre ambas instituciones, criterio que
no compartimos debido a que en la propuesta de enmienda se plantea un escenario de
cooperacion regulado y extraordinario, sin que en ningin momento se establezca que
existe un traspaso o intercambio de competencias de una entidad a la otra.

29. En tal sentido, no resulta adecuado inferir que con la presente propuesta se estaria
deformando el disefio de la CRE y menos aun desconociendo la asignacion de
competencias constitucionales, en funcion de que la Policia Nacional no estaria
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cediendo su rol como garante de la seguridad interna y el orden publico, sino que, por
el contrario, en virtud de una contingencia especifica y “extraordinaria” tendria la
capacidad de requerir la asistencia de las Fuerzas Armadas para garantizar el
cumplimiento de sus fines y con ello de proteccion de los derechos, libertades y
garantias de los ciudadanos.

30. Respecto a que la propuesta prevé un régimen de movilizacion de las Fuerzas Armadas,
debemos manifestar nuestra discrepancia por cuanto la funciéon de complementariedad
que se plantea en la enmienda no puede ser equiparada o confundida con la que se
articula durante los estados de excepcién; ya que la movilizacion de las Fuerzas
Armadas significa que las acciones que se ejecuten durante el estado de excepcion deben
ser coordinadas bajo el mando y direccién de la autoridad del presidente/a de la
Republica desde una perspectiva castrense, es decir, pudiendo incluso realizar el
Ilamamiento emergente para pasar a formar parte del servicio activo a las reservas o al
personal de otras instituciones®; en tanto que, la funcion de complementariedad, tal
como se dijo previamente, supone el ejercicio de actividades de apoyo como una forma
de materializar el principio de coordinacion previsto en el articulo 226 de la CRE (esto
es, respetando las competencias legales y constitucionales de cada institucion) dentro
del régimen constitucional ordinario.

31. Finalmente, la propuesta de la pregunta 1, al contrario de lo determinado en el Dictamen
4-22-RC/22, no altera la estructura fundamental de la Constitucion, ya que la
complementariedad de FFAA a la Policia Nacional no reconfigura organicamente ni
redisefia dogmaticamente la Constitucion. Tampoco supone un cambio incontrovertible
e incluso inédito, ya que las Fuerzas Armadas ya prestan su contingente en tareas
ordinarias (control de armas, proteccidn de sectores estratégicos, resguardo de recintos
electorales) e incluso para actuar en el “estado de emergencia” como un mecanismo del
régimen ordinario para que las FFAA coadyuven a la proteccion de derechos sin
implicar la movilizacién ni otras prerrogativas del estado de excepcion (Dictamenes 6-
22-EE/22 y 7-22-EE/22).

32. En este sentido disentimos en cuanto se afirma en el voto de mayoria que se altera las
funciones definitorias de la institucionalidad, al espiritu del constituyente, a la
configuracidn del estado de excepcion, y que se pretende la movilizacion del uso de las
FF.AA., relativizando la solicitud previa de la Policia Nacional, ya que la propuesta
refleja que no se trata de una “ordinarizacion” del uso de las FFAA.

33. Por las razones expuestas, consideramos que la pregunta 1 no contiene una alteracion
orgéanica (a la estructura fundamental de la Constitucion y elementos constitutivos del
Estado) ni una restriccién dogmatica (a los derechos y garantias), puede tramitarse como
una enmienda constitucional de conformidad con el articulo 441 de la Constitucion.

4 Articulo 65.6 de la Constitucion y Articulo 36 de la Ley de Seguridad Pdblica y del Estado.
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3.3. Sobre la pregunta 6 relativa a eliminar la facultad de designar autoridades
gue tiene el CPCCS y traspasar la misma a través de procesos llevados por la
Asamblea Nacional

34. La pregunta 6 esta formulada en los siguientes términos:

JEsta usted de acuerdo con eliminar la facultad de designar autoridades que tiene el
CPCCS e implementar procesos que garanticen meritocracia, escrutinio publico,
colaboracion y control de diferentes instituciones, de modo que sea la Asamblea Nacional
la que designe a través de estos procesos a las autoridades que actualmente elige el
CPCCSy a sus consejeros, enmendando la Constitucion de acuerdo con el Anexo 6?

35. El analisis efectuado en el Dictamen concluyd que: “pese a que el cambio en el
mecanismo de seleccion de los consejeros del CPCCS vy el traslado de la funcion de
designacién de autoridades podria realizarse via enmienda, la modificacion de la
seleccion de autoridades en el disefio propuesto no podria realizarse por esta via pues
altera la estructura fundamental de la Constitucidn y el caracter y los elementos
constitutivos del Estado. Por lo tanto, la via adecuada para procesar la propuesta,
como esté planteada por el presidente de la Republica, podria tramitarse, al menos, por
via de reforma parcia/” (énfasis afiadido).

36. Esta conclusién tuvo como base el siguiente razonamiento:

(i) La propuesta de enmienda remitida por parte del presidente de la Republica es
diferente a la analizada en el dictamen 8-19-RC/19°, de forma que se requiere un
nuevo analisis.

(if) A partir de este nuevo examen, considera que la propuesta alteraria la estructura
fundamental de la Constitucidn, puesto que:

a. La incidencia del presidente de la Republica en la designacion de las
autoridades de control es sumamente alta respecto al legislativo que,
“aunque aparece como la titular de esta facultad, la ejerceria en
condiciones desfavorables porque participa de forma muy reducida en la
nominacion, en la seleccién de candidatos y en la conformacion de
comisiones técnicas. Si bien los plazos y quérums de designacion podrian
ser mecanismos adecuados, en este caso estan atados a un disefio que
reconoce una facultad prominente al Ejecutivo en la nominacion, en la
seleccién de candidatos y en la conformacion de comisiones técnicas.”

5 En esta decision, la Corte sostuvo que: “El traspaso de la atribucion de designacion de autoridades no
conlleva la alteracion de la estructura fundamental de la Constitucion, pues el CPCCS se mantiene en
dicha estructura como parte de la Funcién de Transparencia y Control Social y podra ejercer el resto de
potestades establecidas en el marco constitucional (...) [y] que la designacion de determinadas
autoridades no es una atribucion definitoria de un 6rgano como el CPCCS y puede ser ejercida por otro
organismo, por lo que su traspaso es viable sin alterar la estructura fundamental de la Constitucion (...)”.
Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 8-19-RC/19, parrafo 34.
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b. A criterio de mayoria: “[e]ste fendbmeno (...) configura la ruptura del
equilibrio de los poderes del Estado, y un desbalance en los pesos y
contrapesos, tanto mas cuando el presidente de la Republica asume la
facultad en caso de que la Asamblea no pueda designar las autoridades
dentro de los tiempos previstos”.

C. Adicionalmente, las “comisiones ciudadanas de seleccion” serian
reemplazadas por “comisiones técnicas” conformadas por personas
designadas por el Presidente de la Republica “(...) directa o
indirectamente, encargadas de la validacion de los requisitos y
habilidades de las personas que integrarian los binomios o ternas, funcion
que venia realizando la ciudadania a través de las comisiones ciudadanas
de seleccion”.

(iif) La propuesta altera el caracter y elementos constitutivos del Estado:

a. El proyecto de modificacion constitucional propone cambios en los
mecanismos de seleccidn de las autoridades, al punto que “reconfiguran”
los procesos de nominacion y seleccion.

b. La Funcion Ejecutiva “adquiere un rol preponderante en los mecanismos
de seleccion, pues se le reconocen nuevas competencias para hominar una
serie de candidatos y conformar las comisiones técnicas que determinan
si dichos candidatos se encuentran habilitados para ejercer el cargo
publico”.

c. De igual manera, sostiene que Presidencia tendria mayores poderes si la
Asamblea no cumple con los plazos establecidos para la designacion de
autoridades, pues en dicho escenario sera el primer mandatario quien
designa y posesiona a estas. Asi se “pondria en riesgo” al principio de
separacion de poderes como un elemento constitutivo del Estado.

d. El rol de la Asamblea Nacional, en la seleccion de autoridades, seria
minimo “ya que su actividad se limitaria a designar a los candidatos
remitidos por las comisiones técnicas”. El criterio de mayoria sostiene
que: “[e]sto generaria un claro desbalance del poder entre funciones y
una afectacion al sistema de pesos y contrapesos”.

37. Finalmente, el Dictamen indica que la propuesta no restringe derechos y garantias, dado
que “la ciudadania tiene la posibilidad de participar en los nuevos procesos de
designacion de autoridades a través del escrutinio publico que se puede realizar
durante el proceso de seleccion y designacion de autoridades”.

38. Ahora bien, respetando el criterio de mayoria, los jueces que suscribimos este voto,
diferimos de la linea de argumentacion expuesta, pues consideramos que, si bien la
propuesta de modificacion implica un ajuste institucional de nominacion y designacion
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de autoridades, aquello no implica una reconfiguracion inédita, y por tanto, no altera la
estructura fundamental de la Constitucion ni el caracter o elementos constitutivos del
Estado, siendo la enmienda la via idonea de modificacion constitucional, por las razones
gue Sse exponen a continuacion.

3.3.1.La enmienda propuesta en la pregunta No. 6 no altera la estructura
fundamental de la Constitucion ni el caracter y elementos constitutivos del
Estado

39. La propuesta establece un cambio en las reglas para nombrar autoridades publicas bajo
un esquema de nominacion y posterior designacion por parte de la Asamblea Nacional.
Si bien aquello implica una modificacion a los mecanismos de seleccion de autoridades,
a nuestro criterio, la enmienda propuesta no traspasa los limites prescritos en el articulo
441 de la Constitucion, pues se efectlia en atencion a la realidad nacional actual v, al
mantener la designacion por parte del dérgano democratico por antonomasia,
consideramos que no se pone en riesgo el principio de separacion de poderes, como un
elemento constitutivo del Estado.

40. En primer lugar, debe indicarse que si bien existen modificaciones a las reglas para
nombrar autoridades publicas, aquello se realiza en funcion de la realidad de la
sociedad, pudiendo adaptarse al devenir historico, asi como a la dindmica e
interaccion social; no pudiendo convertirse una especifica forma de designacion en
infranqueable y pétrea, que desconozca la constante construccion de la ciudadania y de
la gobernabilidad para mejorar la funcionalidad de las figuras constitucionales y
democraticas.

41. Al respecto, el presidente esgrimiéo como fundamento para proponer la modificacion
algunas problematicas:

i. La concentracién antidemocréatica de poder en el CPCCS;
ii. La complejidad de los procesos del CPCCSS$;
iii. La manipulacion de los concursos del CPCCS’;

® Solicitud de dictamen de constitucionalidad, parr. 625: “Los procesos que ejecuta el CPCCS son
complejos y las disposiciones que los regulan son dispersas. Para poder entender estos procesos, un
ciudadano deberia conocer al menos las disposiciones de: la LOCPCCS, el Reglamento especifico dictado
para el proceso de designacion79, el Reglamento de las Comisiones Ciudadanas de Seleccion, el
Reglamento de las Veedurias; asi como los instructivos aprobados para cada uno. En la practica las
formalidades y el exceso de burocracia hace que los procedimientos sean inaccesibles para la ciudadania
y anula de facto el control social, pues dificilmente se puede vigilar procesos incompresibles”.
7 Solicitud de dictamen de constitucionalidad, parr. 632: “En los concursos pdblicos de méritos y oposicion
del CPCCS debe ‘organizar las Comisiones Ciudadanas de Seleccion’. Si bien el CPCCS no ejecuta los
concursos publicos, decide quién lo hace a través del Equipo Técnico. Siendo que el Equipo Técnico es
quien cumple con designar a quienes eventualmente seleccionan a las autoridades de control, lo razonable
seria que sus miembros acrediten algun tipo de conocimiento o experiencia técnica. Sin embargo, estos
funcionarios deben cumplir unicamente con ser parte de la ‘nomina institucional’1113 del CPCCS. Este
tipo de regulaciones podria incentivar a los consejeros a designar a funcionarios de confianza, en vez de
funcionarios preparados técnicamente para ejecutar estas labores”.
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iv. La demora excesiva en los procesos de designacion &; y
v. La falta de un sistema de reemplazo o suplencia®.

42. De esta forma, consideramos que si bien la tarea de la justicia constitucional es defender
la Constitucion y sus limites, la Corte no puede ser ajena a la realidad social,
especialmente a aquellos momentos histdricos en la que la sociedad propone un debate
en torno a modificar el pacto social originario. Asi, consideramos que la interpretacion
de los limites al poder de enmienda debe efectuarse en consideracion al contexto actual,
y no desde una connotacion puramente abstracta.

43. En segundo lugar, consideramos que la enmienda propuesta no afecta el principio de
separacion de poderes, pues -a nuestro criterio- los mecanismos de seleccion permiten
la designacion de las principales autoridades del pais y sus autoridades de control, a
partir de la aplicacion de un principio de democracia representativa, personificado en la
Asamblea Nacional, y bajo la nominacion de ternas en las cuales participan varias
funciones del Estado de manera desconcentrada, de forma que no dependen
exclusivamente del ejecutivo.

44. A nuestro criterio, se trata de un mecanismo que, guardando diferencias, se asimila a la
forma de designacion que ya fue implementada en la historia constitucional para
nombrar desde el Parlamento al Contralor, Defensor del Pueblo, Fiscal General,
Organismo Electoral, Procurador General del Estado, Superintendentes; y, en la cual
incluso se determinaba que si no se designaba en el plazo establecido a estas autoridades,
se entenderia designado quien encabece la postulacion.’® En la propuesta se establece
la siguiente modalidad de designacion y objecién de las autoridades:

[Cuadro en siguiente pagina]

8 Solicitud de dictamen de constitucionalidad, parr. 645: “En un promedio al CPCCS le toma 7.4 meses
ejecutar un concurso publico de méritos y oposicion; siendo que el tiempo que mas le ha tomado ha sido
de 10.5 meses y el que menos le ha tomado ha sido de 4.3 meses. En el caso del proceso publico para
seleccionar a los vocales del Consejo de la Judicatura, el promedio es de 3.9 meses. Verificandose que la
vez que mas se ha demorado ha sido 4.6 meses, y menos ha sido 3.2 meses. En el caso de los procesos por
ternas el promedio es de 2.6 afios, pues la vez que mas se ha demorado ha sido 5.2 afios y menos ha sido
57 dias. Estos calculos se han efectuado respecto de los procesos concluidos; sin embargo, ha de tomarse
en cuenta que entre aquellos que no se han concluido, existen procesos que llevan més de tres afios en
espera”.
% Solicitud de dictamen de constitucionalidad, parr. 647.
10 Como evidencia de que estas designaciones configuran reglas, en la Constitucion de 1998, el Art. 130
No. 11 dispuso: “Articulo 130.- El Congreso Nacional tendré los siguientes deberes y atribuciones: 11.
Nombrar al Procurador General del Estado, al Ministro Fiscal General, al Defensor del Pueblo, a los
superintendentes; a los vocales del Tribunal FGTGT y Tribunal Supremo Electoral y a los miembros del
directorio del Banco Central; conocer sus excusas o renuncias y designar a sus reemplazos. En los casos
en que los nombramientos procedan de ternas, éstas debera ser presentadas dentro de los veinte dias
subsiguientes a la vacancia del cargo. De no recibirse tales ternas en este plazo, el Congreso procedera a
los nomramientos, sin ellas. EI Congreso Nacional efectuara las designaciones dentro del plazo de treinta
dias contados al partir de la fecha de recepcion de cada terna. De no hacerlo, se entendera designada la
persona que conste en el primer lugar de dicha terna”.
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CANDIDATOS

REINICIO DEL

DESIGNADOS | OBJETADO
AUTORIDAD POSTULADOS POR POR PARTICULARIDADES PROCESO DE
POR SELECCION

La Funcion Ejecutiva no
podra conformar la terna | Si hay objecion
con mas de uno de los | de todos los
candidatos de su binomio, | candidatos y se
es decir que el PR so6lo | reinicia el
Asamblea podré proponer uno de los | proceso, no se
. Presidente o CGE de ) AN con el | tres postulantes de laterna | podra insistir en
Contraloria de la Fiscalia funcionarios de Nacional (AN) voto de sus los ostulantes

General del Estado S General del . con la mayoria . . P i
Republica carrera mejor dos terceras | Si hay ausencia de | objetados;
(CGE) Estado (FGE) absoluta de sus o

(PR) puntuados Miembros partes objeciones y la AN no | contando la AN
designa en el plazo, se | con la opcion de
entenderan  designados | objetar en el
los postulantes en el | reinicio con
orden de nominacion y el | votacién de sus
PR los posesiona tres cuartas partes
La Funcion Ejecutiva no | Si hay objecion
furﬁgcl)zng?i(l)zsde Pleno de la Corte AN con la AN con el Egr? r?nggmccj%m;?mrolﬁerlgi Saendiég'?o%s I:z
Fiscalia General PR la carrera fiscal Nacional de mayoria voto de sus candidatos de su binomio, | reinicia Y el

del Estado (FGE) . . absoluta de sus | dos terceras X o
mejor Justicia (CNJ) . es decir que el PR sélo | proceso, no se

miembros partes . AR

puntuados podra proponer uno de los | podra insistir en

tres postulantes de la terna

los postulantes
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Si hay ausencia de
objeciones y la AN no
designa en el plazo, se
entenderan  designados
los postulantes en el
orden de nominaciény el
PR los posesiona

objetados;

contando la AN
con la opcién de
objetar en el
reinicio con
votacion de sus
tres cuartas partes

La Funcion Ejecutiva no
podré conformar la terna
con mas de uno de los
candidatos de su binomio,

Si  hay objecion
de todos los
candidatos y se

es decir que el PR so6lo | reinicia el
podré proponer uno de los | proceso, no se

AN con la A
Pleno de la . tres postulantes de laterna | podra insistir en

. AN con la mayoria
Defensoria del PR Corte Pleno de 1a CNJ mavoria absoluta de los  postulantes
Pueblo (DDP) Constitucional sir%/ le SuS Si hay ausencia de | objetados;

(CO) P . objeciones y la AN no | contando la AN

miembros . .
designa en el plazo, se | con la opcién de
entenderan  designados | objetar en el
los postulantes en el | reinicio con
orden de nominaciény el | votacion de sus
PR los posesiona tres cuartas partes
Consejo de la PR FGE Presidente de la AN con la ANconel |La AN designard 5 St hay objecion
Judicatura (CDJ) CNJ mayoria voto de sus | vocales principales y sus de _todos los
AN candidatos y se
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Defensoria absoluta de sus | dos terceras | suplentes, de cada una de | reinicia el

Publica miembros partes estas entidades. proceso, no se

General (DPG) Si hay ausencia de | podra insistir en

objeciones y la AN no | los  postulantes
designa en el plazo, se | objetados;

entenderan  designados | contando la AN

los postulantes en el | con la opcion de

orden de nominaciény el | objetar en el

PR los posesiona reinicio con

votacion de sus

tres cuartas partes

La FGE integralistade 18 | Si hay objecion

postulantes, 6 por cada | de todos los

entidad. candidatos y se

La AN designard 7 | reinicia el

Consejo de AN con la | COnsejeros principales y proceso, no  se

RO AN con la . sus suplentes podré insistir en

Participacion . mayoria . .

. PR FGE mayoria Si hay ausencia de |los postulantes
Ciudadana y DDP absoluta de . . .
; absoluta de sus objeciones y la AN no | objetados;

Control Social miembros U3 designa en el plazo, se | contando la AN

(CPCCYS) miembros g plazo,

entenderan  designados
los postulantes en el
orden de nominaciény el
PR los posesiona

con la opcién de
objetar en el
reinicio con
votacion de sus
tres cuartas partes
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Asamblea General

La AN _no podra elegir a
mas de un candidato por
autoridad nominadora

Si hay ausencia de

Si hay objecion
de todos los
candidatos y se
reinicia el
proceso, no _se

. de la Asociacion AN con la AN con el L podré insistir en
. . Asambleistas . objeciones y la AN no
Consejo Nacional PR . de mayoria voto de sus . los  postulantes
nacionales de la L designa en el plazo, se - )
Electoral (CNE) Municipalidades | absoluta de sus | dos terceras . . objetados;
AN . entenderan  designados
del Ecuador miembros partes contando la AN
los postulantes en el s
(AME) S con la opcion de
orden de nominaciény el obietar  en el
PR los posesiona )€t
reinicio con
votacion de sus
tres cuartas partes
Si hay objecion
de todos los
Si hay ausencia de ?:ir:]?é?:tos y ‘:‘:i
objeciones y la AN no
AN con el - proceso, no se
s : AN con la designa en el plazo, se AR
Defensoria Publica Corte Nacional de . voto de sus . . podra insistir en
N/A N/A -~ mayoria entenderan  designados
General (DPG) Justicia (CNJ) . dos terceras los  postulantes
simple los postulantes en el . .
partes objetados;

orden de nominaciény el
PR los posesiona

contando la AN
con la opcion de
objetar en el
reinicio con
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votacion de sus
tres cuartas partes

Si hay objecion
de todos los
candidatos y se

. . reinicia el
Si hay ausencia de
o proceso, no se
objeciones y la AN no AR
. AN con el ) podra insistir en
Procuraduria AN con la designa en el plazo, se
PR . voto de sus . . los postulantes
General del Estado N/A N/A mayoria entenderan  designados . .
) dos terceras objetados;
(PGE) simple los postulantes en el
partes N, contando la AN
orden de nominacion y el -
. con la opcién de
PR los posesiona .
objetar en el
reinicio con
votacion de sus
tres cuartas partes
Si hay objecion
de todos los
Si hay ausencia de | candidatos y se
objeciones y la AN no | reinicia el
AN con el )
. . AN con la designa en el plazo, se | proceso, no se
Superintendencias PR . voto de sus . . A
N/A N/A mayoria entenderan  designados | podra insistir en
(SUPS) . dos terceras
simple partes los postulantes en el |los postulantes

orden de nominacion y el
PR los posesiona

objetados;

contando la AN
con la opcion de
objetar en el
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reinicio con
votacion de sus
tres cuartas partes
. Funcion de 09”.“5'0”
Tribunal PR Transparencia y Calificadora
Contencioso AN C . con delegados N/A Se posesionan ante la AN | N/A
ontrol Social
Electoral (TCE) (FTCS) de PR, ANy
FTCS
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45. En virtud del cuadro expuesto, a continuacion se analiza cada una de las autoridades a
fin de evidenciar las razones que subyacen nuestra posicion.

46. En el caso de la Contraloria General del Estado (“CGE”), el planteamiento propone
que el Presidente de la RepUblica envia una terna que la define de binomios presentados
por el Primer Mandatario, y la Fiscalia General del Estado (“FGE”) de fuera de su seno;
y, por la propia CGE de funcionarios de carrera mejor puntuados; pudiendo la Asamblea
designarlos con la mayoria absoluta de sus miembros u objetar la terna con el voto de
sus dos terceras partes (enmienda al Art. 211 de la CRE).

47. Resulta necesario considerar que la forma de designacion de una autoridad de control,
como una regla, es susceptible de modificarse. Para una mejor ilustracion, en el caso del
Contralor, por ejemplo:

(i) En la Constitucion de 1929, el articulo 50 dispuso que el Congreso previa terna
enviada por el Ejecutivo designaba al Contralor y en el articulo 105 que a este
correspondia autorizar los gastos del Presupuesto;

(if) La Constitucion de 1945 en el articulo 137 establecio que al Contralor designado
por el Congreso debia cuidar los fondos del Estado;

(iii) En la Constitucion de 1967, el articulo 225 indic6 que la Contraloria debia velar
y llevar la contabilidad del fisco y en el articulo 227 que al Contralor lo nombraba
el Congreso de la terna presentada por el Presidente de la Republica;

(iv) La Constitucion de 1979 en el articulo 59 dispuso que la Camara Nacional de
Representantes de la terna remitida por la Funcion Ejecutiva designaba al
Contralor, al que segun el articulo 113 competia la vigilancia del manejo de los
recursos publicos;

(v) En la Constitucion de 1998, los articulos 130 No. 12 y 171 No. 11 establecieron
que de la terna remitida por el Congreso Nacional, el Presidente de la Republica
nombraba al Contralor General del Estado, correspondiéndole la tarea de verificar
la administracién, custodia, gasto e inversion de los bienes y recursos publicos,
asi como el seguimiento permanente de los controles, exigiéendose para el cargo
los mismos requisitos que para ser Magistrado de la Corte Suprema de Justicia
segun los articulos 201, 211, 212 y 213.1!

11 Como muestra de que esta designacion contempla una regla, en la Constitucion de 1998, el Art. 130 No.
12 y el Art. 171 No. 11 dispuso: “Articulo 130.- El Congreso Nacional tendra los siguientes deberes y
atribuciones: (...) 12. Elegir por mayoria de las dos terceras partes de sus integrantes la terna para la
designacidn del Contralor General del Estado. Se procedera de la misma manera para reemplazarlo, en
caso de falta definitiva. (...) Articulo 171.- Seran atribuciones y deberes del Presidente de la Republica
los siguientes: 11. Designar al Contralor General del Estado de la terna propuesta por el Congreso
Nacional; conocer su excusa o0 renuncia y designar su reemplazo en la forma prevista en la Constitucion ”
(énfasis afadido).
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48. Por su parte, la Constitucion de 2008 en los articulos 211 y 212 determina que la CGE,
como organo técnico, es la encargada del sistema de auditoria y control,
correspondiéndole determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas e
indicios de responsabilidad penal en los aspectos y gestiones sujetos a su control, esto
es la utilizacion de los recursos estatales y la consecucion de los objetivos de las
instituciones del Estado.

49. Se observa -entonces- que la propuesta, se circunscribe a establecer el modo de
designacion de la CGE. Es decir, la manera en que se configura el envio de la terna para
Contralor, esto es que la remite la Presidencia de la RepUblica a la Asamblea Nacional,
y se integra de postulantes enviados del Ejecutivo, CGE y FGE. De forma que, no existe
concentracion en las atribuciones del Primer Mandatario.

50. Esta misma linea se puede evidenciar en la propuesta de designacion de la autoridad
de la FGE, cuya terna la envia el Presidente de la Republica a la Asamblea Nacional,
no obstante se integra de binomios de candidatos propuestos por el Primer Mandatario,
el Pleno de la Corte Nacional de Justicia (“CNJ”) y la misma FGE de entre los
funcionarios de la carrera fiscal mejor puntuados. La Asamblea efectla la designacion
con la mayoria absoluta y se reserva la objecion con las dos terceras partes de sus
miembros (enmienda al Art. 196 de la CRE).

51. Siendo el mismo sentido del planteamiento de designar a la autoridad de la Defensoria
del Pueblo (“DDP”), en la cual el Ejecutivo remite a la Asamblea Nacional una terna
compuesta de postulantes de la Presidencia de la Republica, del Pleno de la CNJ y del
Pleno de la Corte Constitucional (“CC”). Se requiere mayoria simple del Legislativo,
que puede plantear su objecién con mayoria absoluta (enmienda al Art. 216 de la CRE).

52. En estas tres designaciones de las autoridades de la FGE, CGE y DDP se plantea que la
Funcion Ejecutiva no podra conformar la terna con mas de uno de los candidatos de su
binomio, es decir que el Presidente de la Republica sélo podra proponer uno de los tres
postulantes de la terna, reservandose la Asamblea Nacional la objecion de los
postulantes (enmienda a los Arts. 196, 211y 216 de la CRE).

53. En cuanto a la designacion de las autoridades del Consejo de la Judicatura (“CDJ”), del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (“CPCCS”) y del Consejo
Nacional Electoral (“CNE”), la propuesta tampoco contempla el envio de ternas
exclusivamente por parte del Ejecutivo.

54. Ladesignacion del CDJ conserva la participacion de la Funcién Ejecutiva, Legislativa,
Fiscalia General del Estado, Defensoria Publica, y del Presidente de la Corte Nacional
de Justicia cuyo representante lo presidira, procediendo la Asamblea Nacional a
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designar un vocal por cada una de estas entidades.'? La designacion necesita de la
mayoria absoluta de la Asamblea Nacional, que podra con las dos terceras partes de sus
miembros presentar su objecién (enmienda al Art. 179 de la CRE).

55. EI CPCCS es designado por la Asamblea Nacional, previo envio de 18 candidatos de
la FGE, que integra esta lista de los postulantes remitidos por la Funcién Ejecutiva, el
DDP y la FGE , 6 por cada entidad, debiéndose designar 14 consejeros (7 principales y
7 suplentes). Se debe contar para designar con la mayoria absoluta del Parlamento, que
tiene la posibilidad de proponer su objecion con esta misma votacion. (enmienda al Art.
207 de la CRE).

56. Respecto de la designacion del CNE, el Presidente de la Republica, los Asambleistas
elegidos por circunscripcion nacional y la Asamblea General de la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador enviaradn ternas para su designacion por parte de la
Asamblea Nacional, que no podrd elegir a mas de un candidato por autoridad
nominadora. La Asamblea efectla la designacién con la mayoria absoluta y se reserva
la objecion con las dos terceras partes de sus miembros. (enmienda al Art. 218 de la
CRE).

57. Por lo expuesto, se aprecia que la propuesta no se dirige a una concentracion del poder
en la Funcién Ejecutiva, pues la Asamblea Nacional conserva la facultad de objetar a
todos los candidatos, en cuyo caso se debe reiniciar todo el procedimiento, en el que no
se podra insistir en los postulantes objetados; contando el Legislativo con la opcién de
objetar en el proceso de reinicio con votacion de sus tres cuartas partes (innumerado
séptimo).

58. Por otra parte, Gnicamente ante la ausencia de objeciones a los candidatos a los cargos
de CDJ, CGE, CNE, CPCCS, DDP, FGE; y, de no haberse designado por la Asamblea
Nacional en el plazo establecido, se entenderan designados los postulantes en el orden
de nominacion y el Presidente de la Republica se limita a posesionar a estas autoridades
(innumerado sexto).

59. Por otro lado, en la designacion de la autoridad de la Defensoria Publica General
(“DPG”), no se incluye el envio de ternas de la Presidencia de la Republica, puesto que
es designada por la Asamblea Nacional previa nominacion del titular y suplente por
parte de la CNJ. El Parlamento requiere de mayoria simple para su designacién
(enmienda al Art. 192 de la CRE).

60. La designacion de las autoridades de la Procuraduria General del Estado (PGE), asi
como de las Superintendencias (SUPS), mantiene el envio de candidatos por parte del
Presidente de la Republica, pero remitidas a la Asamblea Nacional, que designara al

12 Como reflejo de que esta designacion contiene una regla, la Constitucion de 1998 en su Art. 206 dispuso:
“Articulo 206.- El Consejo Nacional de la Judicatura sera el 6rgano de gobierno, administrativo y
disciplinario de la Funcién Judicial. La ley determinara su integracion, la forma de designacién de sus
miembros, su estructura y funciones” (énfasis afiadido).
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titular y suplente. La designacién requiere de mayoria simple de la Asamblea Nacional
(enmienda a los Arts. 213 y 236 de la CRE).

61. Nuevamente, la Asamblea Nacional cuenta con la atribucion de objetar a estos
candidatos a los cargos de DPG, PGE y SUP con mayoria calificada, esto es, las dos
terceras partes de dicho organismo.

62. Unicamente, cuando no se ha efectuado la designacion por parte de la Asamblea
Nacional de las autoridades de DPG, PGE y SUP en el plazo establecido; y, no existiere
objeciones a los candidatos, se entenderdn nombrados en el orden de nominacion y el
Presidente de la Republica se limitara a posesionarlos (innumerado décimo cuarto). En
contraste, la objecion de todos los candidatos por parte de la Asamblea Nacional dara
lugar a un nuevo proceso, en el cual no se podré insistir en los postulantes objetados,
reservandose el Parlamento, la posibilidad de objetar con las tres cuartas partes de sus
miembros (innumerado décimo quinto).

63. La designacion del Tribunal Contencioso Electoral (TCE) se encarga a una Comision
Calificadora con delegados de la Funcion Ejecutiva, Legislativa y de Transparencia y
Control Social, que designaran a los jueces de las ternas enviadas por las antedichas
Funciones del Estado, quienes se posesionan ante la Asamblea Nacional (enmienda al
Art. 220 de la CRE).

64. De tal manera que, se evidencia que la propuesta se refiere a la forma de designacién de
estas autoridades, implementando una regla operativa para el efecto, sin menoscabar el
principio de separacién de poderes, puesto que estos procedimientos se radican en el
6rgano parlamentario como representante legitimo del pueblo. A su vez, aquello no
denota un acaparamiento en la Funcion Ejecutiva, pues no son nombramientos directos,
ni las listas son exclusivas de la Presidencia de la Republica, pues otras instituciones del
Estado postulan sus candidatos, es decir, es una postulacion desconcentrada, estando
siempre habilitada las objeciones de la Asamblea Nacional.

65. Por todo lo expuesto, la propuesta al no contener una alteracion organica (a la estructura
fundamental de la Constitucion y elementos constitutivos del Estado) ni una restriccion
dogmatica (a los derechos y garantias), puede tramitarse como una enmienda
constitucional (Art. 441 de la Constitucion).

1VV. Decision

66. En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucién de la Republica del Ecuador, resolvemos:

(i) Que la propuesta de modificacion constitucional formulada por el presidente de la
Republica en relacion a las preguntas 1 y 6 si es apta para tramitarse via
enmienda, de conformidad con lo que establece el articulo 441, numeral 1 de la
Constitucion.
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67. Notifiquese.

CARMEN Firmado PABLO Firmado digitalmente
iai PABLO ENRIQUE
FAVIOLA d'g'?xxﬂr&tﬁ ENRIQUE HERRERIA BONNET
CORRAL IEZ\r/IOLA HERRERIA Fecha: 2022.10.13
11:16:00 -05'00'
PONCE CORRAL PONCE BONNET_
Carmen Corral Ponce Enrique Herreria Bonnet
JUEZA CONSTITUCIONAL JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal que el voto salvado de los Jueces Constitucionales Carmen Corral
Ponce y Enrique Herreria Bonnet, anunciado en el dictamen de la causa 4-22-RC, fue
presentado en Secretaria General el 12 de octubre de 2022, mediante correo electrénico a
las 18:54; y, ha sido procesado conjuntamente con el Dictamen.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Fi rmado el ec

E e troni canente por:
A Ly ¥y, AIDA SOLEDAD GARCI A BERNI
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