CORTE
CONSTITUCIONAL Resolucion sobre Medidas Cautelares No. 33-20-15/20

DEL ECUADOR Juez sustanciador: Agustin Grijalva Jiménez

Quito, D.M., 30 de abril de 2020

CASO No. 33-20-1S

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

Resolucion sobre Medidas Cautelares

l. Antecedentes procesales

1. El 17 de marzo de 2020, el Presidente de la Republica, Lenin Moreno Garcés, remitio copia
certificada del Decreto Ejecutivo No. 1017 de 16 de marzo de 2020 relativo al “estado de
excepcion por calamidad puablica en todo el territorio nacional, por los casos de coronavirus
confirmados y la declaratoria de pandemia de COVID-19 por parte de la Organizacion
Mundial de la Salud”.

2. El 19 de marzo de 2020, el Pleno de la Corte Constitucional emitié el dictamen No. 1-20-
EE/20, mediante el cual declaré la constitucionalidad del Decreto Ejecutivo No. 1017.

3. El 21 de abril de 2020, el sefior Pablo Arosemena Marriot, en calidad de presidente de la
Camara de Comercio de Guayaquil y de la Federacion Nacional de Camaras de Comercio del
Ecuador (FEDECAMARAS), en adelante el accionante, present6 ante esta Corte una accion de
incumplimiento conjuntamente con una peticion de medidas cautelares respecto del dictamen
No. 1-20-EE/20.

4. De conformidad con el sorteo electronico de causas, la accion de incumplimiento referida
fue signada con el No. 33-20-I1S y la sustanciacion de la misma correspondié al juez
constitucional Agustin Grijalva Jiménez.

5. El juez sustanciador, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 7 de la Codificacion
del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional,
presentd ante el Pleno de la Corte Constitucional una solicitud para alterar el orden cronolégico
de sustanciacion de causas a fin de dar un trdmite prioritario a la causa No. 33- 20-IS. Asi
mismo, remitié el proceso al Pleno del Organismo a fin de que resuelva el pedido de medidas
cautelares.

6. [El 28 de Abril del 2020, el accionante presentd ante la Corte Constitucional: 1) un “estudio
de impacto de cierre de negocios del sector de venta al por menor de alimentos del cantén
Esmeraldas”, realizado por el director de investigacion y proyectos de la Camara de Comercio
de Guayaquil y 2) un “informe técnico” sobre la eficacia sanitaria de los taneles de desinfeccion.

7. El 30 de abril de 2020, el Pleno de la Corte Constitucional, en sesidn extraordinaria,
considerd que el pronunciamiento respecto de un alegado incumplimiento del dictamen No. 1-
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20-EE/20 emitido por la Corte Constitucional, para ser oportuno, debe adoptarse durante la
vigencia de dicho estado de excepcion. En consecuencia, resolvio modificar el orden
cronoldgico de sustanciacion de causas y dar tramite prioritario a la causa No. 33-20-1S.

1. Competencia

8. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para resolver los pedidos de medidas
cautelares planteados en el marco de los procesos puestos a su conocimiento que no se conocen
en Sala de Admision, de conformidad con lo establecido en los articulos 97 y 432 de la
Constitucion de la Republica, 26 y 29 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional (LOGJCC) y 3 numeral 7 de la Codificacion del Reglamento de
Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional (CRSPCC).

1. Peticion de medidas cautelares y fundamentos
9. Como medida cautelar, el accionante solicita:

...con el objeto de evitar y hacer cesar la violacion y amenaza de violacién de
derechos, expuestos en los acépites precedentes, solicitamos se disponga la
suspensién de la vigencia y aplicacion de la Ordenanza No. 010-GADMCE-2020,
intitulada “ORDENANZA QUE REGULA LA APLICACION DE LAS MEDIDAS
DE BIOSEGURIDAD SANITARIAS TEMPORALES PARA COMBATIR LA
PROPAGACION DEL COVID-19 EN EL ESPACIO PUBLICO, COMERCIOS,
EMPRESAS, ENTIDADES BANCARIAS, DENTRO DEL CANTON
ESMERALDAS” [en adelante, la Ordenanza], discutida y aprobada por el Concejo
del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Canton Esmeraldas, en
sesion de ordinaria realizada los dias 10y 14 de abril de 2020...

10. En particular, refiere que los articulos 4, 7 y 14 de la Ordenanza?, emitida por el gobierno
auténomo descentralizado municipal (GADM) de Esmeraldas, inobservan el principio de

! Las disposiciones referidas sefialan: “Articulo 4.- Filas para adquisicion de insumos. - Con la finalidad
de transformar los patrones sociales para la provision de toda clase de insumos sean estos, mercados,
supermercados, cadena de supermercados, agropecuarias, la atencion dentro y fuera de las entidades del
sistema bancario, farmacias, y todo tipo de comercializacién de bienes y servicios, se la realizard
ordenadamente, haciendo filas, en donde entre cada persona existird una distancia no menor a un (1,0)
metro entre cada uno, estas entidades estan obligadas a instalar un tanel de desinfeccion, utilizando los
quimicos autorizados por el Ministerio de Salud Publica para este fin, donde todas las personas deban
pasar al ingreso (...) Articulo 7.- Clausura de locales comerciales, mercados y centros de abasto.- Si se
llegase a constatar que los locales comerciales, centros de abasto, supermercados, cadena de
supermercados, tiendas y otros similares, no cumplen esta medida, previo informe del personal técnico de
la Direccion de Gestion Ambiental y Comisaria Municipal, se procedera a la clausura de estos locales,
hasta que se subsane la medida, sin perjuicio de las sanciones dispuestas en la Ordenanza y Reglamento
de Reduccion de Riesgos de cumplimiento obligatorio para empresas, organizaciones, industrias,
instituciones publicas y privadas en el Canton Esmeraldas (...). Articulo 14.- Infracciones muy graves. -
Los propietarios o arrendatarios que incumplan con las medidas dispuestas en los articulos 4, 5, 6 y 7 de
la presente Ordenanza, seran sancionados conforme lo dispone el Titulo VII del Reglamento Sustitutivo a
la Ordenanza de Reduccion de Riesgo de cumplimiento obligatorio de empresas, organizaciones,
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legalidad, la supremacia constitucional, no son idoneas, necesarias ni estrictamente
proporcionales y, por ello, lesionan los derechos al debido proceso en la garantia de la
proporcionalidad de las infracciones y sanciones a la salud y al acceso a alimentos.

11. Adicionalmente, el “estudio de impacto de cierre de negocios del sector de venta al por
menor de alimentos del canton Esmeraldas”, aportado por el accionante, concluye que “el
impacto del cierre de negocios de venta al por menor de alimentos tiene un impacto directo
sobre el nivel de consumo de las personas” y “...en el caso de un cierre de gran parte de los
comercios minoristas se perderia un eslabon crucial de la cadena logistica impidiendo que los
hogares tengan acceso a la compra de viveres...”. Por otra parte, el informe sobre los tineles de
desinfeccion manifiesta que este mecanismo no es “efectivo para combatir la propagacion del
virus SARS-CoV2”.

V. Analisis constitucional

12. La Constitucion de la Republica, en su articulo 87, establece que “/s/e podrdan ordenar
medidas cautelares conjunta o independientemente de las acciones constitucionales de
proteccion de derechos, con el objeto de evitar o hacer cesar la violacion o amenaza de
violacion de un derecho”. Por su parte, la LOGJCC, en su articulo 27, sefiala que:

Las medidas cautelares procederan cuando la jueza o juez tenga conocimiento de un
hecho por parte de cualquier persona que amenace de modo inminente y grave con
violar un derecho o viole un derecho.

Se considerara grave cuando pueda ocasionar dafios irreversibles o por la intensidad o
frecuencia de la violacion.

No procederan cuando existan medidas cautelares en las vias administrativas u
ordinarias, cuando se trate de ejecucion de 6rdenes judiciales o cuando se interpongan
en la accion extraordinaria de proteccion de derecho.?

13. Conforme se desprende de las normas anteriormente citadas, las medidas cautelares parten
del supuesto de una amenaza inminente y grave, o de una vulneracion a derechos
constitucionales; y su objetivo es evitar o interrumpir dicha amenaza o wvulneracion,
respectivamente.

14. En el caso bajo andlisis, el accionante alega principalmente que las medidas adoptadas por
el gobierno auténomo descentralizado municipal (GADM) de Esmeraldas vulneran el derecho al
debido proceso, el derecho a la salud, el derecho al acceso a alimentos, porque suponen medidas
y sanciones desproporcionadas que presuntamente incumplirian el dictamen No. 1-20-EE/19.

industrias, instituciones publicas y privadas en el Cantdn Esmeraldas, con base a su categorizacién que
estara notificada bajo informe de la Direccion de Gestién Ambiental del GADMCE.

2 La Corte Constitucional en la sentencia 66-15-JC/19 ha establecido que los requisitos de procedencia de
las medidas cautelares son: i) hechos creibles o verosimilitud; ii) inminencia; iii) gravedad; y, iv)
derechos amenazados o que se estan violando.
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15. Especificamente, las medidas a las que alude el accionante consisten en: (i) la obligacion
de los establecimientos de comercializacion de bienes y servicios de implementar ciertas
acciones sanitarias como hacer filas de un metro entre cada persona e instalar un tanel de
desinfeccion, utilizando quimicos autorizados por el MSP, (ii) la clausura temporal de locales
comerciales, mercados y centros de abasto que no cumplan medidas sanitarias sefialadas en la
Ordenanza, y (iii) la imposicion de sanciones establecidas en el Reglamento Sustitutivo a la
Ordenanza de Reduccién de Riesgo del GADM de Esmeraldas a aquellos establecimientos que
no acaten las medidas sanitarias.

16. Para el accionante, la emisién de estas medidas ocasionaria la imposicion de sanciones
administrativas desproporcionadas y un riesgo de desabastecimiento que desprotege a la
poblacion “que necesita subsistir en medio de la crisis alimentaria que vive el pais”. Entre otros
argumentos, el accionante expresa que el GADM de Esmeraldas “debié tomar en cuenta que,
para el caso que nos ocupa, en medio de un estado de excepcion donde se ha restringido el
ejercicio del derecho de libertad de transito, donde las posibilidades que la ciudadania tiene de
abastecerse de alimentos son escasas, la clausura de un local, resulta desproporcional”.

17. La Corte verificara si esta peticion de medidas cautelares cumple con dos elementos para la
concesion de medidas cautelares: la verosimilitud y la inminencia.

18. La verosimilitud se basa en una presuncion razonable de que los hechos relatados en la
peticion de medidas cautelares vulneran o pueden vulnerar derechos constitucionales.®

19. En relacién con la verosimilitud, el accionante no presenta un argumento suficiente para
presumir razonablemente que la sola emision de una ordenanza que establece medidas para la
proteccion de la salud y de sanciones frente al incumplimiento de las mismas, en el contexto de
la emergencia sanitaria, devenga en una amenaza para el derecho a acceder a alimentos por una
posible clausura masiva de establecimientos comerciales o en su defecto, al derecho a la salud y
al debido proceso. Incluso esta Corte observa que de conformidad con la Ordenanza las
sanciones serian temporales y previo informe del personal técnico, por lo que en principio, no
existirian elementos para presumir que son desproporcionadas.

20. En la misma linea, la Corte observa que el estudio de impacto presentado por el accionante*
no analiza de manera especifica el efecto de una clausura que segin la Ordenanza no es
definitiva, ni tampoco presenta informacion que “prima facie” o “en principio” permita colegir
que la medida regulatoria produciria una clausura masiva de establecimientos.

21. En relacion con la inminencia, la vulneracion del derecho debe estar proxima a suceder vy,
por ello, amerita una accién urgente.

22. Sobre la base de los argumentos vertidos por el accionante, la Corte Constitucional no
puede colegir de forma razonable que la presunta vulneracion de derechos sea inminente, esto
es, que pueda efectivamente materializarse en el futuro, requiriendo para ello que la Corte
suspenda la Ordenanza emitida por el GADM de Esmeraldas. Esto, porque, como se dijo, las

3 Sentencia No. 66-15-JC/19 de 10 de septiembre de 2019.
4 “Estudio de impacto de cierre de negocios del sector de venta al por menor de alimentos del canton
Esmeraldas " incorporado por peticién del accionante, dentro del caso No. 33-20-1S.

5> Sentencia No. 66-15-JC/19 de 10 de septiembre de 2019, parr. 28.
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sanciones de clausura de establecimientos establecidas en la Ordenanza no son definitivas, sino
temporales, hasta que el establecimiento comercial subsane la medida sanitaria inobservada.

23. En suma, la Corte considera que los argumentos presentados por el accionante en su
demanda no configuran dos elementos esenciales para la concesion de medidas cautelares: la
verosimilitud y la inminencia.

24. Adicionalmente, la Corte hace presente que el articulo 26 inciso segundo de la LOGJCC
dispone que las medidas cautelares deberan ser adecuadas a la violacion que se pretende evitar o
detener. La Corte destaca que las medidas cautelares solicitadas conjuntamente con una garantia
jurisdiccional deben guardar una estrecha e inmediata relacion con la pretension de esta Gltima.
Las medidas solicitadas ademas deben ser id6neas, necesarias y proporcionales al hecho
generador o a la realizacion del fin que se persigue, de lo contrario, las medidas cautelares
carecerian de eficacia.®

25. En el caso concreto, el accionante persigue, entre otros, la tutela del derecho a la salud y el
acceso a la alimentacién; y solicita como medida cautelar que se suspenda la vigencia y
aplicacién de la Ordenanza emitida por el GADM de Esmeraldas.

26. En funcién de lo sefialado, esta Corte debe verificar si la medida solicitada cumple
concurrentemente con los criterios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad, de conformidad
con el articulo 2.3 de la LOGJCC. Ello implica que si la medida no cumple secuencialmente con
al menos uno de estos tres parametros debe ser negada, siendo innecesario continuar con el
analisis.”

27. El primer parametro, la idoneidad, significa que la medida solicitada debe ser adecuada
para proteger los derechos constitucionales presuntamente vulnerados o amenazados.

28. Sin que este criterio suponga un pronunciamiento sobre el fondo de la pretensién del
accionante, la Corte considera que la suspension integral de una Ordenanza que regula medidas
sanitarias y su régimen sancionatorio no constituye por si sola una medida idénea para
salvaguardar los derechos esgrimidos por el accionante, especialmente el derecho a la salud.
Ello porque, en principio, no se desprende una relacion directa e inmediata entre la suspensién
de la Ordenanza y la prevencion a la proliferacion del coronavirus (COVID-19) en los
establecimientos comerciales.

29. Al contrario, resulta razonable presumir que, si la Corte, atendiendo la peticion del
accionante, suspendiera la vigencia y la aplicacion de la Ordenanza que, entre otras medidas,
establece obligaciones de desinfeccion de establecimientos comerciales (arts. 4 y 9), uso de
mascarillas (arts. 5y 8), uso de gel antiséptico (art. 6) y practicas de distanciamiento social (art.
4), en el contexto de la emergencia sanitaria podria tener efectos mas gravosos para la
proteccion del derecho a la salud de la poblacion y en consecuencia en el acceso a bienes y
servicios de primera necesidad.

6 Resolucion sobre medidas cautelares emitida dentro del caso No. 29-20-1S de 25 de marzo de 2020.

" Asi mismo, la Corte Constitucional en la sentencia No. 11-18-CN/19 de 12 de junio de 2019 establecié
que: “El test de proporcionalidad tiene, pues, cuatro elementos: a) Un fin constitucionalmente valido; b)
idoneidad, c) necesidad, y d) la proporcionalidad propiamente dicha. La ausencia de uno de dichos
elementos seria suficiente para considerar que la medida no supera el test de proporcionalidad.”
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30. Al respecto, el propio “informe técnico” presentado por el accionante sehala que “el
distanciamiento social, lavado de manos, y proteccion facial (principalmente con mascarillas)”
son medidas efectivas para combatir la pandemia del COVID-19.8

31. En relacion con el cargo referido a los tineles de desinfeccion, al momento, a pesar de la
informacién remitida por el accionante, esta Corte aun considera preliminarmente que los
criterios y evidencias cientificas sobre la idoneidad de esta medida sanitaria para prevenir la
proliferacion del COVID-19 son diversos. Inclusive, desde una perspectiva precautoria, la Corte
observa que diversas instituciones publicas y privadas han implementado esta medida para
proteger el derecho a la salud. Por tanto, el juez sustanciador de la causa requerira en la etapa de
sustanciacion de la presente accion, informacion pertinente que permita resolver el fondo de la
alegacion.

32. Dado que la medida propuesta por el accionante no supera el parametro de la idoneidad, la

Corte estima innecesario continuar con el andlisis de procedencia de la medida cautelar
solicitada.

33. Por lo expuesto, esta Corte Constitucional encuentra que el pedido de medidas cautelares
no reutne los requisitos de procedencia referidos ni esta justificado en la necesidad de evitar o
detener el alegado incumplimiento del dictamen No. 1-20-EE/20.

V. Decision
En mérito de lo expuesto, el Pleno de la Corte Constitucional resuelve:
1. Rechazar el pedido de medidas cautelares dentro de la causa No. 33-20-1S/20, sin que
esta decision implique prejuzgamiento sobre la materialidad de la pretension de la

accion de incumplimiento.

2. Disponer la devolucidn del expediente del proceso al juez constitucional sustanciador, a
fin de que continte con la sustanciacion de la causa.

3. Notifiquese y cimplase.

LUIS HERNAN Firmado digitalmente por LUIS
BOLIVAR SALGADO :EESLV,\?TNESO“VAR SALGADO
PESANTES Fecha: 2020.05.04 18:53:08 -05'00"

Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE

Razoén: Siento por tal, que la Resolucion sobre Medidas Cautelares que antecede fue
aprobada por el Pleno de la Corte Constitucional con nueve votos a favor, de los Jueces
Constitucionales Karla Andrade Quevedo, Ramiro Avila Santamaria, Carmen Corral
Ponce, Agustin Grijalva Jiménez, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa

8 “Informe técnico” incorporado por el accionante, dentro del caso No. 33-20-IS.
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Nugues Martinez, Daniela Salazar Marin y Herndn Salgado Pesantes, en sesion
extraordinaria de jueves 30 de abril de 2020.- Lo certifico.
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Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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