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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 6-22-1A/26
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

Quito, D. M., 12 de marzo de 2026
CASO 6-22-1A
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 6-22-1A/26

Resumen: La Corte Constitucional analiza la acciéon de inconstitucionalidad por la forma y
fondo presentada en contra de los articulos 2, 4 literales d), f) y 1), 5, 7, 10, 11, 14, 18, 19, 20,
21, 22,23, 24,25 y 43 del Acuerdo Ministerial 0069 de 25 de febrero de 2019, que contiene el
Reglamento para la Intervencioén de las y los Intendentes Generales de Policia, Subintendentes
de Policia y Comisarios de Policia del pais. La Corte determina que el referido Acuerdo
Ministerial 0069 vulnera el principio de reserva legal, debido a que establece un régimen de
infracciones y sanciones sin contar con una remision de la ley. En consecuencia, declara la
inconstitucionalidad de los articulos 4, literal 1), 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26 27, 28, 29,
30,31, 32,33, 34,35,36, 37,38, 39,40,41,42, 43, 44 y 45 del acuerdo impugnado, con efecto
diferido hasta que la Asamblea Nacional expida la ley o realice las reformas legislativas
correspondientes para regular el régimen de infracciones y sanciones aplicables al permiso
anual de funcionamiento o prevea la remisiéon normativa que habilite su desarrollo
reglamentario por la autoridad competente en materia de seguridad ciudadana, la proteccion
interna y el orden publico.

1. Antecedentes procesales

1. El 24 de marzo de 2022,' René Alejandro Zambrano Yépez (“accionante”) presentd
una accion publica de inconstitucionalidad de actos administrativos con efectos
generales en contra de los articulos, 2, 4 literales d), f)? y1,5,7,10, 11, 14, 18, 19,
20,21,22,23,24,25 y43 del Acuerdo Ministerial 0069 (“Acuerdo 0069” o “acuerdo
impugnado”) de 25 de febrero de 2019, emitido por el Ministerio del Interior, a través
del cual se expide el “Reglamento para la Intervencion de las y los Intendentes
Generales de Policia, Subintendentes de Policia y Comisarios de Policia del Pais”
(“Reglamento™).?

! De acuerdo con la certificacién de 31 de mayo de 2022, la Secretaria General de la Corte Constitucional
sefnald que no se ha presentado otra demanda con identidad de objeto y accion a esta causa. Adicionalmente,
dejé constancia que la causa tiene relacion con los casos 0052-19-AN y 99-21-IN. Del Sistema
Automatizado de la Corte Constitucional (“SACC”) se desprende que tanto el caso 0052-19-AN, como el
99-21-IN fueron inadmitidos mediante autos de 22 de octubre de 2019 y 19 de noviembre de 2021,
respectivamente.

2 Aunque en la demanda expresamente el accionante no impugna la inconstitucionalidad del articulo 4,
literal f) del Acuerdo 0069, de la revision a la misma, se desprende que existen cargos en contra de este
numeral. Por lo que, sera considerado para el analisis de la presente accion.

3 El Acuerdo 0069 de 25 de febrero de 2019 fue publicado en el Registro Oficial 475 de 25 de abril de 2019.
Posteriormente, se reformo con: i) el Acuerdo Ministerial 0074 (“Acuerdo 0074”) de 28 de febrero de
2019, emitido por el Ministerio del Interior, publicado en el Registro Oficial 477 de 29 de abril de 2019; el
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2. El 14 de julio de 2022, la jueza sustanciadora avocd conocimiento de la causa y
ordené al accionante, previo a pronunciarse sobre la admisibilidad de la demanda,
aclararla.* El accionante atendi6 lo requerido con escrito de 21 de julio de 2022.

3. El 04 de agosto de 2022, la Sala de Admision de la Corte Constitucional admitio la
causa a tramite y negd la suspension provisional del acuerdo impugnado.’ Ademas,
solicit6 al Ministerio del Interior y a la Procuraduria General del Estado (“PGE”),
que intervengan para defender o impugnar la constitucionalidad de las disposiciones
demandadas.

4. EI 19 de septiembre de 2022, el Ministerio del Interior presentd un escrito para
argumentar la constitucionalidad del Acuerdo 0069. E1 01 de agosto de 2024, la jueza
sustanciadora solicit6 nuevamente a la PGE que presente su informe, sin tener
respuesta.

5. EI106 de agosto de 2024, el Ministerio del Interior informé que con Decreto Ejecutivo
608 de 29 de noviembre de 2022,° la Presidencia de la Republica dispuso que el
Ministerio de Gobierno (“Ministerio”) sea el encargado de emitir los lineamientos
para la gestion de las Gobernaciones Provinciales, Jefatura Politicas, Tenencias
Politicas, Intendencias Generales de Policia, Subintendencias de Policia y Comisarias
Nacionales de Policia; y de supervisar su gestion. Por lo que, solicitd “se deje de
contar con esta Cartera de Estado [Ministerio del Interior] dentro del presente caso™.

6. El 27 de agosto de 2024, la jueza sustanciadora solicité al Ministerio que remita un
informe actualizado en el que defienda o impugne la constitucionalidad de las
disposiciones impugnadas. Asi como, indique si el Acuerdo 0069 o las disposiciones
impugnadas se encuentran vigentes.

ii) Acuerdo Ministerial 0319 (“Acuerdo 0319) de 28 de abril de 2020, emitido por el Ministerio de
Gobierno, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial 416 de 23 de marzo de 2021; iii) el
Acuerdo Ministerial 0066 (“Acuerdo 0066”) de 16 de septiembre de 2022, emitido por el Ministerio de
Gobierno, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 155 de 23 de septiembre de 2022; vy,
iv) el Acuerdo Ministerial 0067 (“Acuerdo 0067”") de 17 de septiembre de 2022, emitido por el Ministerio
de Gobierno, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 155 de 23 de septiembre de 2022.
4 En particular, se le solicitdé que “especifique los argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes por
los cuales se considera que exista una incompatibilidad normativa”.

5 El Tribunal de la Sala de Admision de la Corte Constitucional estuvo conformado por las juezas
constitucionales Karla Andrade Quevedo y Alejandra Cardenas Reyes y, por el ex juez constitucional
Enrique Herreria Bonnet.

¢ Este decreto fue publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 217 de 27 de diciembre de
2022. En el articulo 1 se asignan al Ministerio de Gobierno, entre otras, las siguientes atribuciones: “2.
Emitir lineamientos para la gestion de las Gobernaciones Provinciales, Jefaturas Politicas, Tenencias
Politicas, Intendencias Generales de Policia, Subintendencias de Policia y Comisarias Nacionales de
Policia”; “3. Coordinar con la Policia Nacional, la gestion de las Intendencias Generales de Policia,
Subintendencias de Policia y Comisarias Nacionales de Policia”; y, “4. Supervisar la gestion de las
Intendencias Generales de Policia, Subintendencias de Policia y Comisarias Nacionales de Policia”.
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7.

8.

9.

El 17 de septiembre de 2024, el Ministerio remitiéo su informe para defender la
constitucionalidad de las disposiciones demandadas y sefialé que el Acuerdo 0069 fue
reformado mediante el Acuerdo Ministerial 0067 de 17 de septiembre de 2022.

2. Competencia

De acuerdo con lo establecido en el articulo 436 numerales 2 y 4 de la Constitucion,
en concordancia con lo dispuesto en los articulos 75 y 76 de la LOGJCC, este Pleno
es competente para conocer y resolver acciones de control abstracto de
constitucionalidad sobre actos normativos y actos administrativos con efectos
generales.

Si bien la Corte Constitucional es competente para ejercer el control de
constitucionalidad tanto de los actos administrativos con efectos generales como de
los actos normativos, en el presente caso resulta necesario, a efectos de delimitar el
objeto del control, precisar si el Acuerdo 0069 —del cual se impugnan determinadas
disposiciones- corresponde a una u otra naturaleza juridica. Esto en consideracion a
que, si bien el accionante se refiere al Acuerdo impugnado como un acto normativo
con caracter administrativo, sefala que “causa confusion identificar [su] naturaleza
juridica”. Asimismo, se advierte que la causa fue ingresada como una accion de
inconstitucionalidad de actos administrativos con efectos generales.

10. En la sentencia 1-25-IN/25, la Corte ha sefialado que, si bien la jurisprudencia ha

desarrollado criterios para distinguir entre actos normativos y actos administrativos,
existen actuaciones estatales que pueden exceder esas categorias tradicionales. En
tales casos, para determinar su naturaleza resulta necesario centrarse principalmente
en el tipo de efectos que genera.’

11. Asi también, este Organismo ha establecido que, para efectos de diferenciar entre acto

administrativo con efectos generales y un acto normativo, pueden considerarse los
siguientes elementos:

[P]ara que un acto administrativo en sentido estricto sea analizado por esta Corte en el
marco de una accion de inconstitucionalidad, debe verificarse que este contenga: (a) una
declaracion unilateral de voluntad efectuada en ejercicio de la funcion administrativa; (b)
que produzca efectos juridicos generales; y, (c) que se agote con su cumplimiento y de

7 CCE, sentencia 1-25-IN/25, 23 de enero de 2025, parr. 25. Asimismo, el articulo 98 del Codigo Organico
Administrativo (“COA”) establece que un acto administrativo es “[l]a declaracion unilateral de voluntad,
efectuada en ejercicio de la funcion administrativa que produce efectos juridicos individuales o
generales, siempre que se agote con su cumplimiento y de forma directa. Se expedira por cualquier
medio documental, fisico o digital y quedara constancia en el expediente administrativo” (énfasis afiadido).
Asimismo, el articulo 128 del COA define al acto normativo de caracter administrativo como “‘toda
declaracion unilateral efectuada en ejercicio de una competencia administrativa que produce efectos
juridicos generales, que no se agota con su cumplimiento y de forma directa” (énfasis afadido).
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12.

13.

forma directa. Contrario sensu, es posible que un acto continué manteniendo los requisitos
(a) y (b), y que a su vez carezca del requisito (c) al no agotarse con su solo cumplimiento,
pues “el acto tiene la capacidad de integrarse en el ordenamiento juridico y permanecer
en el mismo de forma objetiva y positivizada™.®

La Corte ha empleado los elementos (a), (b) y (¢) como parametros para delimitar la
naturaleza del acto objeto de control. Asi, los dos primeros se vinculan con el caracter
unilateral del acto y la produccion de efectos juridicos generales, mientras que el
tercero se refiere a su agotamiento con el cumplimiento del mismo o su integracion
permanente en el ordenamiento juridico y permanecer en ¢l de forma objetiva y
positivizada. En este ultimo supuesto, la jurisprudencia constitucional ha sefialado
que las disposiciones del acto adquieren una dimension normativa, en la medida en
que no solo producen efectos generales, sino que ademads incorporan reglas que
regulan de manera general determinadas situaciones juridicas, integrandose asi en el
ordenamiento juridico. En este sentido, de no verificarse los dos primeros requisitos
el acto impugnado seria contrario a la naturaleza de la accion de inconstitucionalidad
y su analisis resultaria improcedente. No obstante, la Corte ha precisado que de no
contar con el tercer requisito (c) “Gnicamente se diferenciaria formalmente si [...]
debe reconducir|se] el analisis [...] hacia una accion de inconstitucionalidad de actos
normativos (‘IN’), o, si por el contrario debe continuar su analisis mediante una [A

[accion de inconstitucionalidad de actos administrativos con efectos generales]”.’

En el presente caso, se verifica que el Acuerdo 0069 se enmarca en el elemento (a)
pues es una declaracion unilateral de voluntad emitida por el ejercicio de una funcién
administrativa del Ministerio del Interior. De igual forma, se relaciona con el
elemento (b) porque produce efectos juridicos generales. Por su parte, respecto del
elemento (c¢), se advierte que el Acuerdo impugnado no se agota con su cumplimiento,
pues no se limita a producir efectos inmediatos o puntales. Ademas, sus disposiciones
contienen reglas de alcance general que regulan el ejercicio de determinadas
competencias administrativas y el control de actividades especificas, lo que evidencia
su capacidad de integrarse en el ordenamiento juridico y proyectar sus efectos hacia
situaciones concretas. Al respecto, si bien el Acuerdo 0069 establece, en una parte,
las competencias y atribuciones de los intendentes generales, subintendentes
generales y comisarios de Policia, este Organismo observa que estas competencias y
atribuciones estan subsumidas o constrefiidas para que dichas autoridades puedan
gjercitar la regulacion y el control respecto del funcionamiento de establecimientos y
locales comerciales catalogados en ¢€l, los espectaculos publicos, el manejo de
conflictos sociales, la alteracion del orden publico y las diligencias de colaboracion a
nivel nacional. De ahi que, el Acuerdo 0069 en cuanto a sus efectos, no se agota con
su cumplimiento de forma directa, pues las disposiciones contenidas en este siguen

8 CCE, sentencia 1-18-1A/23, 06 de septiembre de 2023, parr. 57.
® CCE, sentencia 4-21-1A/24, 04 de abril de 2024, parr. 17; y, sentencia 1-18-1A/23, 6 de septiembre de
2023, parr. 58.
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15

16

)

teniendo efectos que pueden extenderse en el tiempo o afectar a otras situaciones
futuras respecto de la generalidad de los y las administradas, quienes, incluso, estan
sujetos a sanciones bajo un procedimiento administrativo sancionador regulado por el
mismo Acuerdo en el caso de no observarlas.

En consecuencia, las disposiciones del Acuerdo 0069 son: (i) de caracter general en
su contenido, (ii) dirigidas a todo destinatario —administrado- que se ajuste a los
supuestos de hecho previstos en ellas, (iii) sin que se agoten en su cumplimiento. De
manera que, el Acuerdo 0069 corresponde a un acto normativo.

Ahora bien, el hecho que las disposiciones impugnadas por el accionante no sean parte
de un acto administrativo con efectos generales, no restringe a esta Corte de analizar
el acto impugnado. Por el contrario, con independencia de la nomenclatura asignada
al momento de la presentaciéon de la demanda y en virtud de los principios de
formalidad condicionada y economia procesal, reconocidos en los numerales 4 y 7 de
la LOGJCC, debe reconducir el analisis de inconstitucionalidad de acto
administrativo a uno de inconstitucionalidad de acto normativo. En tal virtud el acto
impugnado es objeto de la accién in examine.'?

3. Disposiciones cuya inconstitucionalidad se demanda

El accionante impugna por la forma la totalidad del Acuerdo 0069, mientras que, las
disposiciones acusadas como inconstitucionales por razones de fondo son los articulos
2,4 literal d), ) y 1), 5,7, 10, 11, 14, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 43 del Acuerdo
0069, publicado en el Registro Oficial 475 de 25 de abril de 2019.

17. Debido a la extension de las disposiciones impugnadas, a continuacion, se describe

brevemente el contenido de cada una de ellas, recordando que su texto integro se
encuentra disponible en el Registro Oficial 475 de 25 de abril de 2019:!!

i. El articulo 2 establece el ambito de aplicacion del Acuerdo 0069, el cual senala
que es obligatoria para los intendentes generales de Policia, los subintendentes
generales de Policia y los comisarios nacionales de Policia a nivel nacional, asi
como, para los propietarios y los representantes legales de los locales y
establecimientos categorizados en el Acuerdo.

ii. El articulo 4, literales d), f) y 1) sefala las atribuciones y responsabilidades de las

10 En causas similares, la Corte ha actuado de la misma manera. Ver, CCE, sentencia 13-20-1A/24, 21 de
noviembre de 2024, parr. 26; sentencia 7-21-1A/24, 04 de abril de 2024, parrs. 7-11; sentencia 8-20-1A/20,

05 de agosto de 2020, parrs. 31-36; y, sentencia 2-21-1A/23, 02 de agosto de 2023, parrs. 14 y 15.
1

Ver:

https://esacc.corteconstitucional.gob.ec/storage/api/v1/10_DWL_FL/e2NhcnBIdGE6J3NvenRIbycesIHV 1

aWOQO6J2JkYiM3YjU2L WITY2MINGY3Yy04ZDdjLWY3MzIiMGE1MDgyYiSwZGYnfQ==
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1ii.

iv.

vi.

vii.

viii.

ix.

y los intendentes generales de la Policia, tales como, conferir el permiso anual de
funcionamiento, autorizar y controlar el desarrollo de eventos publicos, y
sancionar administrativamente a locales y establecimientos catalogados en el
Acuerdo 0069, por el cometimiento de infracciones relacionadas con el permiso
anual de funcionamiento.

El articulo 5 establece las atribuciones y responsabilidades de las y los
subintendentes generales de la Policia. Define que seran las mismas que para las
y los intendentes generales de Policia, en las jurisdicciones territoriales en las que
estos estén asignados.

El articulo 7 define y regula el permiso anual de funcionamiento que deben
obtener de manera obligatoria los locales y establecimientos categorizados en el
Acuerdo.

. El articulo 10 establece las diferentes categorias y horarios de funcionamiento que

rigen para los establecimientos categorizados en el mismo. Se fijan ocho
categorias: 1) centros de tolerancia, 2) centros de diversion para mayores de 18
anos, 3) licorerias y depdsitos de bebidas alcoholicas al por mayor, 4) locales de
consumo de alimentos preparados, 5) supermercados, 6) tiendas y abacerias, 7)
centros de entrenamiento y, 8) hospedaje.

El articulo 11 prescribe los requisitos para la obtencion del permiso anual de
funcionamiento por parte de los locales y establecimientos categorizados en el
acuerdo impugnado.

El articulo 14 sefiala las obligaciones que deben cumplir los propietarios,
representantes legales o administradores de los locales y establecimientos
categorizados en el acuerdo impugnado.

Los articulos del 18 al 24 establecen las infracciones leves, graves y muy graves,
con sus respectivas sanciones.

El articulo 25 senala las causales para la clausura definitiva y la revocatoria del
permiso anual de funcionamiento.

. El articulo 43 se refiere a la facultad para clausurar de manera temporal o

inmediata un local o establecimiento categorizado en el Acuerdo 0069, como parte
de un operativo de control.

4. Argumentos de los sujetos procesales
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4.1. Argumentos del accionante

18. De la revision de la demanda y la aclaracion presentada,'? el accionante sefiala que el
Acuerdo impugnado se contrapone con los principios de reserva de ley (articulo 132
CRE) y de legalidad (articulo 226 CRE). Asi como, transgrede los derechos a
desarrollar actividades econdmicas (articulo 66, numeral 15 CRE), a la libertad de
contratacion (articulo 66, numeral 16 CRE), a acceder a bienes y servicios de calidad
(articulo 66, numeral 25 CRE), a que ninguna persona pueda ser obligada a hacer algo
prohibido o a dejar de hacer algo no prohibido por la ley (articulo 66, numeral 29,
literal d CRE), al debido proceso en la garantia de no ser sancionado por un acto que
al momento de cometerse no esté tipificado en la Constitucion o en la ley (articulo 76,
numeral 3 CRE) y, al tiempo libre y recreacion (articulo 383 CRE). Por lo que, solicita
se declare la inconstitucionalidad del Acuerdo 0069.

19

Sobre la presunta transgresion al principio de reserva de ley, el accionante alega que
el Acuerdo 0069 es un acto normativo de caracter administrativo, a través del cual,
“se estan regulando las libertades publicas y los derechos de los ciudadanos,
restringiéndoles de manera arbitraria e innecesaria”. A su decir, cuando el acuerdo
impugnado reglamenta sobre el permiso anual de funcionamiento para
establecimientos y locales catalogados en ¢l o fija horarios para su operacion, limita
de “manera arbitraria e innecesaria” los derechos de los consumidores y de las
personas a desarrollar actividades econdémicas, al “[indicarles] como y en qué horarios

ejercerlas”.!3

20. Agrega que, las limitaciones y prohibiciones de los derechos a las personas
unicamente deben provenir de la ley y “lo que no ha sido prohibido no puede ser
impedido de hacer por ninguna otra persona; o por ninguna otra institucién publica
sino unica y exclusivamente a través de la ley”. En esa linea, afirma que “cualquier
actuar publico que obligue a un ciudadano a realizar lo que la ley no establece o
impide a hacerlo, es completamente arbitrario y una violacion del derecho de la
libertad del ciudadano™.

0

21. Asi, considera que el acuerdo impugnado “inobserva de manera grosera la reserva de
ley” porque trastoca los siguientes derechos:

21.1. El derecho a desarrollar actividades econdmicas. Para lo cual, refiere que
“[g]enera duda respecto del parametro técnico, legal, econdmico y social que

12 El 14 de julio de 2022, la jueza ponente avocd conocimiento de la causa y ordené al accionante que en
el término de 5 dias aclare su demanda. E1 21 de julio de 2022, al accionante presento el escrito de aclaracion
a la demanda.

13 Lo referente al permiso anual de funcionamiento y su alcance se encuentra establecido en los articulos 2,
4, literales d), f) y 1) y el Titulo III del Acuerdo 0069.
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21.2.

21.3.

el Ministerio usa para establecer los horarios de funcionamiento” para los
locales y establecimientos que estan dentro del ambito del acuerdo impugnado.
Estima que no se puede trabajar por fuera de los horarios establecidos en el
Acuerdo 0069 por “[simple] criterio de un [m]inistro de Estado (funcionario
publico) no le parece apropiado™.

El derecho a la libertad de contratacion y a acceder a los bienes y servicios
privados porque el acuerdo impugnado “restringe” el derecho de los
consumidores a acceder a los bienes y servicios de los establecimientos y
locales que estan regulados por dicho instrumento, en horarios de operacion sin
ningun tipo de criterio técnico, social, juridico o econdomico. Ademas, que
considera que el “horario, la forma y condiciones en las que se prestan son
temas completamente personales, al punto que el propio consumidor es el que
regula el mercado, no por normas administrativas sino por la necesidad real del
mercado”.

El derecho de las personas a contar con tiempo libre y recreacién, ya que
cuando se fijan horarios de funcionamiento para los establecimientos y locales,
no se pueda ampliar las condiciones fisicas, sociales y ambientales para el
disfrute con la promocién de actividades de esparcimiento.

22. Asimismo, menciona que “[el] Acuerdo Ministerial llega a un nivel inverosimil de
arbitrariedad” y de contradiccion con la Constitucion por cuanto establece
infracciones y sanciones administrativas que, por mandato constitucional, se
encuentran reservadas a la ley. Por ello, estima que el acuerdo impugnado se
contrapone con los principios de legalidad y de tipicidad.!'

23

De otro lado, aduce que el articulo 4, literales d), f) y 1) del Acuerdo 0069 “crea

facultades administrativas sin competencia constitucional ni legal™ al atribuirle a los
intendentes generales de policia la potestad de conferir el permiso anual de
funcionamiento, ejercer el control y autorizar el desarrollo de eventos publicos y

sancionar administrativamente a locales y establecimientos que estan bajo su ambito
de aplicacion. Situacidn que, a su criterio, ni la Constitucion, ni la ley faculta que se
pueda realizar a través de un reglamento.

24. Anade que, a pesar de que el acuerdo impugnado se expididé como un reglamento, no
“desarrolla, completa o ejecuta” una ley. Por lo que, afirma que el Ministerio del

Interior, a la luz del principio de legalidad, solo tenia competencia para emitir un
acuerdo para autorregularse u organizarse de manera interna, sin posibilidad de
normar conductas de los ciudadanos.

!4 Lo referente a las infracciones y sanciones administrativas se encuentra establecido en los Capitulos I y
II del Titulo IV, De las infracciones, sanciones y procedimiento sancionador del Acuerdo 0069.
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4.2. Argumentos del Ministerio del Interior

25. En su escrito sefala que, el Ministerio del Interior a esa época era “el ente rector de
la seguridad ciudadana, [la] proteccion interna y [el] orden publico” por lo que estaba
plenamente facultado para “expedir normas de caracter general en las materias
propias de su competencias”, como es el Acuerdo 0069.!°

26. Menciona que, el Acuerdo 0069 no constituye una disposiciéon de caracter
administrativo interno, toda vez que regula el funcionamiento de las Intendencias,
Subintendencias y Comisarias de Policia, ademds constituye “la norma de caracter
general que debe ser aplicada a nivel nacional, por dichas autoridades publicas” y por
los titulares y representante legales de los establecimientos sujetos a su régimen.

27. Enrelacion a la presunta restriccion para desarrollar actividades econdmicas, sostiene
que el referido Reglamento no limita este derecho, “sino que Unicamente, regula el
ejercicio de actividades relacionadas con la venta y consumo de bebidas alcohdlicas;
estableciendo horarios en que estas se pueden expender y los lugares prohibidos para
su consumo”. Tal regulacion responderia a la finalidad constitucional de garantizar el
orden publico, la paz social y la seguridad ciudadana, priorizando el interés general
sobre el particular, conforme los numerales 4 y 7 del articulo 83 de la Constitucion.
Afiade que sin este Reglamento “no existiria un limite sobre una actividad como el
expendio y consumo de bebidas alcoholicas”.

15 Como sustento de su argumentacion invoca a los articulos 132.6, 154.1 de la Constitucion, que sefialan:
“Art. 132.- La Asamblea Nacional aprobara como leyes las normas generales de interés comuin. Las
atribuciones de la Asamblea Nacional que no requieran de la expedicion de una ley se ejerceran a través de
acuerdos o resoluciones. Se requerira ley en los siguientes casos: [...] 6. Otorgar a los organismos publicos
de control y regulacion la facultad de expedir normas de caracter general en las materias propias de su
competencia, sin que puedan alterar o innovar las disposiciones legales”. “Art. 154.- A las ministras y
ministros de Estado, ademas de las atribuciones establecidas en la ley, le corresponde: 1. Ejercer la rectoria
de las politicas publicas del area a su cargo y expedir los acuerdos y resoluciones administrativas que
requiera su gestion”. Cita también, los articulos 2 y 3 del Decreto Ejecutivo 381 de 30 de marzo de 2022
(“Decreto 381”), a través del cual, se dispuso de la escision del Ministerio de Gobierno, el Viceministerio
del Interior y se cre6 al Ministerio del Interior, delegandose la competencia para “garantizar la seguridad
ciudadana y convivencia social pacifica en el marco del respeto a los derechos fundamentales, la
democracia y la participacion ciudadana” y “[ejercer] la rectoria de la politica publica de seguridad
ciudadana, proteccién interna y orden publico”. También agrega al articulo 11, literal b) de la Ley de
Seguridad Publica y del Estado, que a esa época prescribia: “De los organos ejecutores.- Los organos
ejecutores del Sistema de Seguridad Publica y del Estado estaran a cargo de las acciones de defensa, orden
publico, prevencion y gestion de riesgos, conforme lo siguiente: [...] b) Del orden publico: Ministerio de
Gobierno, Policia y Cultos, y, Policia Nacional.- La proteccion interna, el mantenimiento y control del
orden publico tendran como ente rector al Ministerio de Gobierno, Policia y Cultos. Corresponde a la
Policia Nacional su ejecucion, la que contribuira con los esfuerzos publicos, comunitarios y privados para
lograr la seguridad ciudadana, la proteccion de los derechos, libertades y garantias de la ciudadania.
Apoyara y ejecutara todas las acciones en el ambito de su responsabilidad constitucional para proteger a
los habitantes en situaciones de violencia, delincuencia comun y crimen organizado. Coordinara su
actuacion con los o6rganos correspondientes de la funcion judicial. [...]".
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28. Indica que, para la adopcion del Reglamento, se contd con el respectivo informe
técnico de viabilidad,'® que contiene estadisticas oficiales de: (i) consumo de alcohol,
(i1) homicidios por efecto de consumo de bebidas alcohdlicas, (iii) los dias y horarios
de ocurrencia de homicidios y (iv) horarios de ocurrencia de robos. Segiin esta Cartera
de Estado, este insumo justificaria de forma objetiva la fijacion de horarios para el
expendio de bebidas alcoholicas, sin que su fijacion haya constituido un acto
arbitrario e infundado por parte de la administracion publica.

29. En cuanto a la posible vulneracion de la libertad de contratacidén, argumenta que el
accionante no demuestra de qué manera las disposiciones impugnadas transgreden
dicho derecho. Sin embargo, sefiala que el Reglamento “no establece reglas sobre
contratacién”. De igual forma, respecto al acceso a bienes y servicios de caracter
privado, sefiala que la regulacion de horarios para el expendio de bebidas alcohdlicas
tiene como fin disminuir riesgos delictivos y salvaguardar el orden y la seguridad
interna, sin que ello implique una prohibicion del uso del tiempo, sino una limitacion
razonable sobre una actividad que, en ausencia de controles podria “generar perjuicios
en la salud de las personas, en su seguridad y, por tanto, en la convivencia social
pacifica”.

30. En lo relacionado a una presunta transgresion al debido proceso y al principio de
reserva de ley por la creacion de infracciones y sanciones sin base legal, indica que
aquello no tendria fundamento puesto que, la potestad del Ministerio del Interior para
expedir el Reglamento se encuentra prevista en los mencionados articulos 132,
numeral 6 y 154, numeral 1 de la Constitucion, el Decreto Ejecutivo 623 de 21 de
diciembre de 2018 (“Decreto 623”) y el numeral 4.2.1.1.3 del Estatuto Organico por
Procesos de la misma entidad.

31. Finalmente, solicita que se confirme la constitucionalidad de las disposiciones del

Acuerdo 0069 en consideracion al principio in dubio pro legislatore, dado que la
declaratoria de inconstitucionalidad es de u/tima ratio.

4.3. Argumentos del Ministerio de Gobierno

32. En su escrito, indica que, desde el Decreto Supremo 1724 de 09 de agosto de 1977,
ya se establecia la obligatoriedad de la obtencion de un permiso anual de
funcionamiento para el desarrollo de determinadas actividades (tales como, casas de

16 De fojas 168 a 186 del expediente constitucional. Consta el Informe Técnico de Viabilidad para la
suscripcion del Acuerdo Ministerial que establece el Reglamento de Intervencion de Intendentes Generales
de Policia, Subintendentes de Policia y Comisarios Nacionales de Policia, de 25 de enero de 2019, elaborado
por la Direccion de Control y Orden Publico del Ministerio del Interior. Este documento fue anexado por
el Ministerio del Interior en su escrito de 19 de septiembre de 2022.

17 Segun lo indicado por el Ministerio de Gobierno, este Decreto fue publicado en el Registro Oficial de
405 de 22 de agosto de 1977.
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alojamiento de huéspedes, los lugares de expendio de bebidas alcoholicas, los
establecimientos de juegos de azar y otros locales similares), a través de las
Intendencias de Policia. Esta exigencia ha tenido como finalidad “[garantizar] la
seguridad juridica de los propios administrados”.

33. Sefiala que el fundamento para la expedicién del Acuerdo 0069 se encuentra en el
articulo 11 de la Ley de Seguridad Publica y del Estado (“Ley de Seguridad
Publica™),'® asi como en los articulos 132 y 154 de la Constitucion y los Decretos
Ejecutivos 410" y 623. Estos cuerpos normativos disponen a las Intendencias
Generales de Policia la facultad de otorgar los permisos anuales de funcionamiento
de los locales y establecimientos dentro del ambito de aplicacion del Acuerdo
impugnado.

34. En consonancia con lo expuesto por el Ministerio del Interior, menciona que el
Acuerdo 0069 no tiene por objeto anular o limitar los derechos de los ciudadanos,
como el de desarrollar actividades econdmicas, sino que pretende precautelar y
conservar el control y orden publico de la sociedad, conforme al principio del orden
publico y lo dispuesto en el articulo 83, numerales 4 y 7 de la Constitucion. Del mismo
modo, sostiene que el Reglamento no establece condiciones, modalidades, plazos u
otras regulaciones de caracter laboral o contractual, por lo que no vulnera el derecho
a la libertad de contratacion.

35. Adicionalmente, indica que la fijacion de un horario de funcionamiento para los
locales y establecimientos comprendidos en el &mbito de aplicacién del Acuerdo, no
implica una limitacion absoluta al derecho de acceso a bienes y servicios privados.
Mas bien, se trata de una regulacion técnicamente justificada, cuya finalidad es
promover “la prevencion del consumo responsable de bebidas alcoholicas y aplacar
los efectos nocivos que puede provocar en la poblacion las adicciones™. En tal sentido,
tampoco contraviene el derecho al tiempo libre y recreacion pues una ausencia de
regulacion “podria aumentar la probabilidad de inseguridad de las personas que se

encuentran en el propio establecimiento o en sus alrededores”, afectando

negativamente a la convivencia social.

36. Respecto a la vulneracion del debido proceso y al principio de reserva de ley por la
tipificacion de infracciones en el Reglamento, afirma que los ministerios estan
facultados para expedir acuerdos y resoluciones administrativas para el desarrollo de

18 La Ley de Seguridad Publica fue publicada en el Suplemento del Registro Oficial 35 de 28 de septiembre
de 2009, con una ultima reforma publicada en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial 57 de 11 de junio
de 2025.

19 El Decreto Ejecutivo 410 de 30 de junio de 2010, se publicé en el Registro Oficial de 30 de junio de
2010. A través de este Decreto, se cambio la denominacion del Ministerio de Gobierno, Policia, Cultos y
Municipalidades por el de Ministerio del Interior.
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su gestion.?® Asi, indica que el procedimiento sancionador creado en el Reglamento
guarda concordancia con la normativa aplicable del COA, particularmente con la
graduacion de infracciones, lo cual garantiza el respeto de “los derechos de los
administrados” y la observancia del debido proceso.

37. Concluye que las normas impugnadas del Acuerdo 0069 no son contrarias, ni
incompatibles con las disposiciones y derechos constitucionales, por lo que, solicita
que la demanda presentada por el accionante no sea aceptada. Por ultimo, pide que se
consideren los argumentos presentados por el Ministerio del Interior.

4.4. Argumentos de la Procuraduria General del Estado

38. La Procuraduria General del Estado no present6 informe para defender o impugnar la
constitucionalidad de las disposiciones demandadas, pese a que fue requerida en dos
ocasiones.?!

5. Cuestion previa

39. Este Organismo advierte que el Acuerdo 0069, a través del cual se expide el
“Reglamento para la Intervencion de las y los Intendentes Generales de Policia,
Subintendentes de Policia y Comisarios de Policia del Pais”, ha sido objeto de
reformas mediante los Acuerdos Ministeriales 0074 de 28 de febrero de 2019, 0319
de 28 de abril de 2020, 0066 de 16 de septiembre de 2022 y 0067 de 17 de septiembre
de 2022, conforme se detalla en la nota al pie 3 del parrafo 1 supra.

40. Es preciso sefialar que, la Corte es competente para efectuar un control abstracto de
constitucionalidad de normas derogadas o reformadas,?? en aquellos casos que: i) se
presuma unidad normativa; o, ii) cuando tengan la potencialidad de producir efectos
contrarios a la Constitucion (ultractividad), conforme lo dispuesto en el articulo 76,
numerales 8 y 9 de la LOGJCC.?

20 Conforme a lo prescrito en el articulo 154.1 de la Constitucion.

2! En autos de 04 de agosto de 2022 y 01 de agosto de 2024.

22 CCE, sentencia 111-20-IN/23, 13 de diciembre de 2023, parr. 12.

2 LOGICC, articulo 76: “Principios y reglas generales.- El control abstracto de constitucionalidad se regira
por los principios generales del control constitucional previstos por la Constitucién y las normas
constitucionales, la jurisprudencia y la doctrina. En particular, se regira por los siguientes principios: [...]
8. Control constitucional de normas derogadas.- Cuando normas derogadas tengan la potencialidad de
producir efectos juridicos contrarios a la Constitucion, se podra demandar y declarar su inconstitucionalidad
9. Configuracion de la unidad normativa.- Se presume la existencia de unidad normativa en los siguientes
casos: a) Cuando la disposicion acusada o su contenido se encuentran reproducidos en otros textos
normativos no demandados; b) Cuando no es posible producir un fallo sobre una disposicion juridica
expresamente demandada, sin pronunciarse también sobre otra con la cual guarda una conexion estrecha y
esencial; y, ¢) Cuando la norma impugnada es consecuencia o causa directa de otras normas no
impugnadas”.
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41.

42.

43.

44.

45.

46.

El accionante impugno por la forma la totalidad del Acuerdo 0069 y por el fondo
ciertas disposiciones. A este respecto, esta Corte observa que, a pesar de las reformas
introducidas al acuerdo impugnado, el mismo sigue vigente, manteniendo su objeto y
alcance. Esto es, continua regulando el marco normativo para (i) la actuacion de
intendentes generales, subintendentes generales y comisarios de Policia, (ii) lo
relacionado a la obtencion de los permisos de funcionamiento de los establecimientos
y locales comerciales bajo su ambito, (iii) la autorizacioén y control de espectaculos
publicos, (iv) el manejo de conflictos sociales, (v) las diligencias de colaboracion a
nivel nacional y el (vi) régimen de infracciones y sanciones administrativas.

Ahora bien, por el fondo el accionante impugno los articulos, 2, 4 literales d), f) y 1),
5,7,10, 11, 14, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 43 del Acuerdo 0069. Al respecto, en
el Anexo I se contrastaron las reformas realizadas a las disposiciones impugnadas con
el texto actualmente vigente. Esto a efecto de verificar si guardan unidad normativa.

De la comparacion realizada en el Anexo I, se verifica que los articulos 4 literales d),
f) y 1), 10, 14, 21 y 23 se conservan, sin embargo, estos fueron reformados por los
Acuerdos Ministeriales 0074, 319, 0066 y 0067. Actualmente, estas normas siguen
filjando un marco normativo para la actuaciéon de intendentes generales,
subintendentes generales y comisarios de Policia en el ambito nacional, regulan lo
relacionado con la obtencion de los permisos de funcionamiento, las obligaciones que
tienen los propietarios, representantes legales o administradores de establecimientos
catalogados en ella, el procedimiento para la aplicacion de sanciones administrativas,
en caso de inobservar sus obligaciones, asi como, autorizar y controlar el desarrollo
de eventos publicos. Por lo que, se observa que existe unidad normativa.

En cuanto a los restantes articulos impugnados: 2, 5, 7, 11, 18, 19, 20, 22, 24,25 y
43, se advierte que no fueron reformados ni derogados, manteniéndose a la fecha
vigentes.

En tal consideracion, este Organismo continuara con el planteamiento de los
problemas juridicos y el ejercicio de control abstracto de constitucionalidad del
Acuerdo 0069 reformado y actualmente vigente.

6. Planteamiento de los problemas juridicos

El articulo 79.5.b) de la LOGJCC prescribe que las demandas de inconstitucionalidad
deben contener “[a]rgumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes, por los cuales
se considera que exista una incompatibilidad normativa”; de forma que, los
accionantes estan compelidos a cumplir con cierta carga argumentativa, que permita
a esta Corte realizar un pronunciamiento en el marco del control abstracto de
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47.

48.

49.

constitucionalidad.?*

Para ello, el fundamento de la impugnacién contra una disposicion juridica por su
presunta inconstitucionalidad debe contener, al menos, (i) la determinacioén de las
disposiciones constitucionales presuntamente infringidas por la disposicion juridica
impugnada, ‘“con especificacion de su contenido y alcance”; y, (i) argumentos
“claros, ciertos, especificos y pertinentes”, por los que se considera que existe una
incompatibilidad normativa con la Constitucion.>> De modo que, la parte accionante
esta obligada a cumplir con una carga argumentativa a partir de la cual, en el marco
del control abstracto de constitucionalidad, esta Corte pueda formular un problema
juridico y efectuar el consecuente analisis constitucional, con base en un fundamento
plausible para cuestionar la presuncion de constitucionalidad?® de la cual gozan las
disposiciones juridicas.?’

Considerando los argumentos expuestos en la demanda presentada (ver seccion 4.1
supra), esta Corte observa que se impugna el Acuerdo 0069 por la forma y por el
fondo.

En relacién a la presunta inconstitucionalidad por la forma del Acuerdo 0069, este
Organismo advierte que los argumentos del accionante se circunscriben,
principalmente a una supuesta vulneracion al principio de reserva de ley, por dos
cuestiones. La primera se refiere a que el acuerdo impugnado Unicamente podia
regular asuntos internos del érgano emisor; no obstante, habria dispuesto regulaciones
sobre el permiso anual de funcionamiento para los locales y establecimientos
comprendidos en su ambito de aplicacion, asi como, la determinacién de sus horarios
de operacion. Ello implicaria —a criterio del accionante— regular y limitar
“arbitrariamente” los derechos de las personas para desarrollar y acceder a actividades
econdmicas, a la libertad de contratacion, al acceso a bienes y servicios privados, asi
como al tiempo libre y de recreacion, mediante un acto de naturaleza reglamentaria.
Consecuentemente, sostiene que la administracién publica se habria atribuido
potestades normativas que excederian el marco habilitante previsto en la Constitucion
y en la ley. En tal virtud, esta Corte formula el siguiente problema juridico:

Primer problema juridico: ;El Acuerdo 0069 contraviene el principio de
reserva de ley, previsto en el articulo 132 de la Constitucion, al regular el

24 CCE, sentencia 35-17-IN/22, 14 de diciembre de 2022, parr. 15. También, CCE, sentencia 69-16-IN /21,
20 de octubre de 2021, parr. 35.

25 LOGJCC, articulo 79, numeral 5.

26 LOGJCC, articulo 76.2.

27 CCE, sentencias 110-21-IN/22 y acumulados, 28 de octubre de 2022, parr. 120; 61-18-IN/23, 20 de
diciembre de 2023, parr. 28; 61-21-IN/23, 15 de noviembre de 2023, parrs. 27-28; 46-18-IN/23, 06 de
septiembre de 2023, parr. 43; 8-17-IN/23, 11 de enero de 2023, parrs. 46-47; 35-17-IN/22, 14 de diciembre
de 2022, parr. 15; 13-14-IN/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 46; 69-16-IN /21, 20 de octubre de 2021,
parr. 35.
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permiso anual de funcionamiento y los horarios de operacion de los
establecimientos comprendidos en su ambito de aplicacion, lo que supone la
restriccion o limitacion de derechos y al atribuirse potestades normativas, sin
habilitacion constitucional o legal expresa?

50. En segundo lugar, el accionante impugna por la forma el Acuerdo 0069 por cuanto en

51.

52.

¢l se estableceria un régimen sancionatorio, sin que la Administracion haya
considerado que solo la ley puede tipificar infracciones y sanciones. Al respecto, es
preciso sefialar que el régimen sancionatorio administrativo que establece el Acuerdo
0069 se encuentra previsto en el Titulo IV, a partir de los articulos 18 a 45. Por lo que,
este Organismo plantea el siguiente problema juridico:

Segundo problema juridico: (El Acuerdo 0069 es incompatible con el
principio de reserva de ley, previsto en el articulo 132 de la Constitucion,
porque tipificaria infracciones y sanciones administrativas no previstas por
una ley?

En cuanto a la presunta inconstitucionalidad por el fondo, el accionante se refiere a
que el Acuerdo 0069 transgrede el derecho a desarrollar actividades econémicas y a
acceder a bienes y servicios que ofertan los establecimientos y locales que estan
regulados por dicho instrumento porque fijaria horarios de funcionamiento, sin un
criterio técnico, social, juridico o econémico. Asi también, porque a los consumidores
se les conmina a acceder a estos servicios dentro de los horarios fijados, de manera
que, se estaria limitando el derecho al tiempo libre y recreacion. Frente a ello, este
cargo se tratara a través del siguiente problema juridico:

Tercer problema juridico: (El Acuerdo 0069 vulnera el derecho a desarrollar
actividades econdomicas, a acceder a los bienes y servicios y al tiempo libre y
recreacion, reconocidos en los articulos 66 numerales 15 y 25; y 383 de la
Constitucion, al fijar horarios de funcionamiento a los establecimientos y
locales que estan categorizados en dicho Acuerdo?

Es importante mencionar que, en caso de verificarse la inconstitucionalidad del
acuerdo impugnado por la forma, no sera necesario desarrollar el problema juridico
relativo a la inconstitucionalidad por el fondo. Al respecto, la Corte ha sostenido que
si se estableciera que la norma impugnada ha sido expedida mediante un
procedimiento viciado, esto afectaria a su vigencia y, por tanto, devendria superfluo
examinar si es inconstitucional por los demas cuestionamientos de fondo.?® De esta
manera, esta Corte pasa a resolver los problemas juridicos planteados.

28 CCE, sentencia 20-20-IN/25, 1 de mayo de 2025, parr. 105 y sentencia 49-20-IN/25, 14 de febrero de
2025, parr. 122.
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53.

54.

5S.

56.

7. Resolucion de los problemas juridicos

7.1. Primer problema juridico: (El Acuerdo 0069 contraviene el principio de
reserva de ley, previsto en el articulo 132 de la Constitucion, al regular el
permiso anual de funcionamiento y los horarios de operacion de los
establecimientos comprendidos en su ambito de aplicacion, lo que supone la
restriccion o limitacion de derechos y al atribuirse potestades normativas,
sin habilitacion constitucional o legal expresa?

Esta Corte ha sefialado que el control constitucional por la forma, comprende,
principalmente, la verificacion de que la disposicidon normativa impugnada haya
observado los requisitos constitucionales para su formacion y emision.?’

En el caso concreto, el accionante sostiene que el Acuerdo 0069 contraviene el
principio de reserva de ley, en la medida que contiene regulaciones —especificamente
las relativas a los permisos de funcionamiento y a los horarios de operacion de los
locales y establecimientos comprendidos en su ambito de aplicacion— que generarian
restricciones y limitaciones “arbitrarias” a derechos constitucionales. Todo esto a
través de una norma de caracter reglamentario, cuando dichas disposiciones deberian
estar previstas en la ley. Entre los derechos constitucionales que considera afectados,
se refiere al desarrollo de actividades econdmicas, a la libertad de contrataciéon y al
tiempo libre y recreacion.

En contraposicion, el Ministerio del Interior senala que, como ente rector de la
seguridad ciudadana, la proteccion interna y el orden publico a esa época, se
encontraba plenamente facultado para emitir el Acuerdo 0069, al constituir una
“norma de caracter general que debe ser aplicada a nivel nacional”. Potestad que
sefiala, se encuentra prevista en los articulos 132, numeral 6 y 154, numeral 1 de la
Constitucidn, en el Decreto Ejecutivo 623 y en el numeral 4.2.1.1.3 de su Estatuto
Organico por Procesos.

Por su parte, el Ministerio de Gobierno, como actual entidad ptblica encargada de las
Intendencias Generales de Policia, Subintendencias de Policia y Comisarias
Nacionales, expuso que la facultad reglamentaria para la emision del Acuerdo 0069
se fundamenta en los articulos 132 y 154 de la Constitucion, en el articulo 11 de la
Ley de Seguridad Publica y en los Decretos Ejecutivos 410 y 623. Agrega que el
Acuerdo 0069 no buscaria anular o limitar el derecho de los ciudadanos, sino pretende
“precautelar y conservar el control y orden publico de la sociedad, conforme al
principio del orden publico y lo dispuesto en el articulo 83, numerales 4 y 7 de la

2 CCE, sentencia 20-20-IN/25, 01 de mayo de 2025, parr. 106; sentencia 33-20-IN/21, 05 de mayo de
2021, parr. 57; y, sentencia 9-20-1A/20, 31 de agosto de 2020, parr. 67.
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Constitucion”.3°

57. En pronunciamientos anteriores, este Organismo ha sefialado que el principio de
reserva legal comporta el “conjunto de asuntos y materias que, de manera exclusiva,
la Constitucion entrega al ambito de potestades del legislador, excluyendo la
intervencion y potestad normativa de otras instituciones del Estado”.>! Asimismo, ha
precisado que, para verificar si una disposicion observa o no el principio de reserva
de ley, se debe constatar si el contenido del acto normativo cuya inconstitucionalidad
se demanda regula aspectos que deberian constar o no en una ley, por mandato de los
articulos 132 y 133 de la Constitucion. Para lo cual, la Corte Constitucional ha
aclarado que no se encuentra facultada para revisar la compatibilidad sustantiva entre
la ley y el acto normativo impugnado, pues para ello existen, en el ordenamiento
juridico, los mecanismos ordinarios de control legal.*?

58. De esta manera, el articulo 132, numerales 1 y 23* de la Constitucion prescriben que,
por principio de reserva legal, ciertos asuntos deben ser regulados obligatoriamente
mediante normas aprobadas por procedimiento legislativo. Es por ello que, esta Corte
ha sefialado que la “reserva de ley garantiza que la regulacion y las limitaciones a las
distintas esferas de libertad de las personas sean adoptadas por el legislador, como
representante del pueblo, mediante el proceso legislativo y la deliberacion publica, y

no por otros 6rganos con potestad normativa”.>*

59. De forma concordante, el articulo 133 de la Constitucidon establece taxativamente los
asuntos o materias que requieren ser regulados por medio de leyes de caracter
organico. Asi, el numeral 2 dispone, expresamente, que seran leyes organicas, las que
“regulen el ejercicio de los derechos y garantias constitucionales™. Esto debido a que
tratar un asunto o materia por medio de ley orgdnica “presupone que su importancia

requiere de mayor deliberacion y legitimacion democratica”. ¥

60. A la luz de lo expuesto, cuando exista una alegacion sobre una presunta violacion al
principio de reserva legal por parte de un acto normativo infralegal, este Organismo
debe verificar:

30 Constitucion, articulo 83: “Son deberes y responsabilidades de las ecuatorianas y los ecuatorianos, sin
perjuicio de otros previstos en la Constitucidn y la ley: [...] 4. Colaborar en el mantenimiento de la paz y
de la seguridad. [...] 7. Promover el bien comun y anteponer el interés general al interés particular,
conforme al buen vivir”.

31 CCE, sentencia 56-09-IN y acumulados/22, 27 de enero de 2022, parr. 88.

32 CCE, sentencia 57-17-IN/23, 28 de junio de 2023, parr. 54.

33 Constitucioén, articulo 132: “La Asamblea Nacional aprobara como leyes las normas generales de interés
comun [...] Se requerira de ley en los siguientes casos: 1. Regular el ejercicio de los derechos y garantias
constitucionales; y, 2. Tipificar infracciones y establecer sanciones correspondientes”.

34 CCE, sentencia 34-17-IN/21, 21 de julio de 2021, parr. 32.

35 CCE, sentencia 20-20-IN/25, 01 de mayo de 2025, parr. 112.
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62

63.

i. Si el acto normativo regula o no derechos. Para lo cual se evaluara su contenido, a
fin de responder si (i) la limitacidn se encuentra prevista legislativamente, o (ii) si el
acto normativo establece limitaciones que debieron constar en una ley.

ii. En el caso de que el acto normativo no regule derechos, y se verifique que se limita
a desarrollar la norma legal dentro del marco autorizado por el legislador, entonces
no existira vicio formal de inconstitucionalidad.

iii. Por el contrario, en el caso de que se verifique que la norma impugnada regula
derechos fundamentales; es decir, que su contenido debid constar en una ley o, que
pese a constar en una ley, la norma ha suplantado o alterado el contenido previsto en
esta, entonces, se debera concluir que se ha violado el principio de reserva de ley,
existiendo un vicio formal de inconstitucionalidad. 3¢

Lo indicado, sin desconocer que las entidades publicas se encuentran facultadas para
emitir normas infralegales, siempre que, lo efectien dentro del marco de sus
competencias y establezcan los lineamientos o elementos fundamentales ya prescritos
por el legislador. Es decir, la norma infralegal no podra suplantar el contenido de la
ley o innovar las disposiciones legales.?’

A partir de lo expuesto en el parrafo 60 supra, corresponde a esta Corte verificar si
las disposiciones relativas a los permisos de funcionamiento, la categorizacion de
establecimientos y a la determinacion de horarios de operacion del Acuerdo 0069
transgreden o no el principio de reserva de ley, esto es, (i) si regulan o restringen
derechos fundamentales mas alla de lo establecido en la Constitucion o en la ley.
Particularmente, se examinara si inciden en los derechos de las personas a desarrollar
y acceder a actividades econdmicas, a la libertad de contratacion, al acceso a bienes
y servicios privados, asi como al tiempo libre y de recreacion. Para lo cual, se
determinard si el contenido del acuerdo impugnado en este ambito, se limita a
desarrollar aspectos contenidos en una ley o si establece limitaciones que deben
constar en la misma y, en consecuencia, la ha suplantado o alterado. Si esto ultimo
fuera el caso, debera concluirse (ii1) que se ha violado el principio de reserva legal, al
existir un vicio formal de inconstitucionalidad. De lo contrario, (i1) si se concluye que
el Acuerdo 0069 no regula derechos y solo se limita a desarrollar la norma dentro del
marco autorizado por el legislador, se desprenderd que no existe vicio formal de
inconstitucionalidad.

De esta manera, el presente analisis se realizara en contraste con la Constitucion. No
obstante, para efectos de examinar la observancia del principio de reserva de ley, esta
Corte también verificara el marco legal aplicable, particularmente lo dispuesto en la

36 CCE, sentencia 20-20-IN/25, 01 de mayo de 2025, parr. 113; sentencia 52-21-IN/24, 02 de mayo de
2024, parr. 28; y, sentencia 57-17-IN/23, 28 de junio de 2023, parr. 55.
37 CCE, sentencia 20-20-IN/25, 01 de mayo de 2025, parr. 115.
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6S.

66.

Ley de Seguridad Publica,*® a fin de determinar si la regulacion contenida en el
Acuerdo 0069 encuentra sustento en una habilitacion o remision legislativa que
permita su desarrollo mediante normativa infralegal. Esto se realiza, ademas, en
consideracion de que el articulo 76 numeral 9 literal a) de la LOGJCC faculta a este
Organismo examinar otros textos normativos no demandados cuando el contenido de
la disposicion impugnada se encuentra reproducido en ellos.

7.1.1. Analisis sobre la regulacion o restriccion de derechos invocados

La Constituciéon en su articulo 66, numerales 15, 16, 25 y 29, literal d) reconoce y
garantiza a las personas, entre otras, el derecho a desarrollar actividades econdmicas,
en forma individual o colectiva; a la libre contratacion, a acceder a bienes y servicios
publicos y privados; y, a que ninguna persona pueda ser obligada a hacer algo
prohibido o a dejar de hacer algo no prohibido en la ley. De igual forma, el articulo
383 de la Constitucion determina que “[s]e garantizard el derecho de las personas y
las colectividades al tiempo libre, la ampliacion de las condiciones fisicas, sociales y
ambientales para su disfrute, y la promocién de actividades para el esparcimiento,
descanso y desarrollo de la personalidad”.

Ahora bien, el acuerdo impugnado introduce disposiciones relativas al alcance,
requisitos y condiciones del permiso anual de funcionamiento para ciertos locales y
establecimientos, cuya emision y control se atribuye a las Intendencias Generales de
Policia. En particular, establece la obligatoriedad de obtener dicho permiso para
establecimientos que presten servicios de alojamiento, restaurantes y de forma
general, para lugares en donde se expendan alimentos y/o bebidas alcohdlicas,
siempre que no estén catalogados como turisticos. También, el acuerdo impugnado
categoriza a los establecimientos segun su actividad econémica y con base en dicha
categorizacion, determina las actividades permitidas, entre ellas la venta de bebidas
alcoholicas y los horarios de operacion correspondientes. *°

Especificamente, el acuerdo impugnado establece ocho categorias, divididas en
centros de tolerancia (categoria uno), centros de diversion para mayores de 18 afios
(categoria dos), licorerias y depositos de bebidas alcoholicas al por mayor (categoria
tres), locales de consumo de alimentos preparados (categoria cuatro), supermercados
(categoria cinco), tiendas y abacerias (categoria seis), centros de entretenimiento
(categoria siete) y hospedaje no turistico de personas, denominados pensiones,

3% Es preciso sefalar que, el Ministerio de Gobierno (ver parrafo 33 supra), expresamente sefiala que el
Acuerdo 0069 tiene fundamento en la Ley de Seguridad Publica. Asimismo, el Acuerdo 0069 en sus
considerandos, motiva la expedicion del mismo con base a lareferida Ley. En tal virtud, el analisis abstracto
de constitucionalidad sobre la presunta vulneracion al principio de reserva de ley se efectia en
consideracion a la Ley de Seguridad Publica.

3 Lo referente al permiso de funcionamiento y su alcance se encuentra establecido en los articulos 4, 7, 8,
10, 11, 14, 15 y 16 del Acuerdo 0069.
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67.

68.

69.

70.

residencias y moteles (categoria ocho).

Estas categorizaciones no se limitan a una clasificacion meramente descriptiva, sino
que delimitan las actividades econdmicas autorizadas en cada tipo de establecimiento,
determinan el alcance del permiso para la venta y consumo de bebidas alcohdlicas y
fija horarios obligatorios de funcionamiento, configurando asi, un régimen juridico
diferenciado para cada categoria que condiciona la forma en que dichas actividades
pueden desarrollarse. Asi, por ejemplo, en la categoria uno, a los centros de tolerancia
vespertinos y nocturnos, de diversion para mayores de 18 afios que se relacionan con
actividades sexuales solo se les permite expender bebidas alcoholicas durante su
horario de funcionamiento, esto es, de lunes a jueves de 16h00 hasta las 24h00; v,
viernes y sdbados de 16h00 hasta las 02h00. Mientras que se prohibe su operacion los
dias domingo.*’

De lo expuesto, se desprende que la exigencia de un permiso anual de funcionamiento,
asi como la determinacién de actividades autorizadas y de horarios especificos de
operacion, inciden directamente en la forma en que se desarrollan determinadas
actividades econdémicas, asi como, en las condiciones para contratar libremente y de
acceder a bienes y servicios ofrecidos por establecimientos privados. De igual forma,
la fijacion de horarios de atenciéon puede tener incidencia directa tanto en la
organizacion de las actividades econdmicas de los operadores como en el disfrute del
tiempo libre y de recreaciéon de los usuarios o consumidores. Por tanto, estas
disposiciones inciden en el ejercicio del derecho a desarrollar actividades econdmicas,
en la medida que establecen requisitos y limites para el funcionamiento de los
establecimientos en los que dichas actividades se desarrollan.

En consecuencia, del analisis integral del acuerdo impugnado, esta Corte observa que
sus disposiciones no se limitan a regular aspectos meramente organizativos o internos
de la administracion publica, sino que establecen condiciones juridicas para el
funcionamiento de determinados establecimientos o locales sujetos al ambito del
Acuerdo 0069, lo cual incide en el ejercicio de derechos constitucionales. Lo expuesto
porque establecen condiciones, requisitos y limites para el desarrollo de determinadas
actividades econdmicas y para el acceso de bienes y servicios, asi como restricciones
temporales que pueden repercutir en el ejercicio del derecho al tiempo libre y a la
recreacion. Por tanto, se cumple con el escenario 1) del parrafo 60 supra.

Cabe precisar que el analisis desarrollado en esta seccidon se circunscribe
exclusivamente a determinar si el acuerdo impugnado regula materias vinculadas con
el ejercicio de derechos constitucionales, como presupuesto para el andlisis del
principio de reserva de ley. Este analisis constituye una etapa inicial de control de
constitucionalidad, sin que implique todavia una valoracion sobre la razonabilidad o

40 Acuerdo 0069, articulo 10, numeral 1(Ver Anexo I).
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proporcionalidad de las restricciones eventualmente derivadas del acuerdo.*!

7.1.2. Regulacion prevista en la ley o desarrollo legislativo

71. Una vez que se ha establecido que el Acuerdo 0069 introduce 1) regulaciones que
inciden en el ejercicio de derechos constitucionales, corresponde verificar si dichas
regulaciones (1) se encuentran autorizadas por la ley o (i1) debieron constar en una ley;
y, en esa medida, si constituyen un desarrollo de disposiciones legales preexistentes
0, por el contrario, iii) la modifican o sustituyen.

72. La Constitucion reconoce, entre los deberes primordiales del Estado, el de garantizar
a sus habitantes a una cultura de paz, la seguridad integral y la convivencia en una
sociedad democratica (articulo 3, numeral 8). En el mismo sentido, el articulo 261.1
de la Constitucion sefiala como competencias exclusivas del Estado central “[l]a
defensa nacional, proteccion interna y orden publico”, siendo concordante con el
articulo 393 de la Constitucion que reconoce que:

[e]l 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 discriminacion y la comision de infracciones y delitos.
La planificacion y aplicacion de estas politicas se encargard a 6rganos especializados de
diferentes niveles de gobierno.

73. Asimismo, el articulo 83, numerales 4 y 7 de la Constitucion dispone que es deber y
responsabilidad de los ecuatorianos colaborar en el mantenimiento de la paz y
seguridad, asi como, promover el bien comun, para lo cual, se antepondra el interés
general al interés particular, conforme al buen vivir.

74. A su vez, el articulo 147, numeral 17 de la Constitucidén atribuye a la Funcion
Ejecutiva la competencia de velar por el mantenimiento del orden interno y la
seguridad publica.

75. En el desarrollo de estos mandatos constitucionales, la Ley de Seguridad Publica tiene
como objeto “regular la seguridad integral del Estado democratico de derechos y
justicia y de todos los habitantes del Ecuador, garantizando el orden publico, la
convivencia, la paz y el buen vivir, en el marco de sus derechos y deberes”.** Para lo
cual, la mencionada ley establece que el ejercicio de las competencias en materia de
seguridad publica debe sujetarse de manera estricta “a los derechos y garantias
establecidos en la Constitucion de la Republica, los tratados internacionales de
derechos humanos” y, consagra el principio de prevalencia. Este principio determina

4l En similar sentido, la Corte Constitucional lo ha indicado en la sentencia 20-20-IN/25, 01 de mayo de
2025, parr. 126.
42 Ley de Seguridad Publica, articulo 1.
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que “[n]inguna norma juridica podra restringir el contenido de los derechos y las
garantias constitucionales de los habitantes, comunidades, pueblos, nacionalidades,
colectivos”, a excepcion de estados de excepcion.®?

76. En este marco normativo, el articulo 11 de la Ley de Seguridad Publica, que hace
referencia a los 6rganos ejecutores del Sistema de Seguridad Publica y del Estado,
dispone expresamente en su literal b)** que al ministerio rector de la seguridad
ciudadana, la proteccion interna, el orden publico y a la Policia Nacional, les
corresponde la responsabilidad de velar por la seguridad ciudadana, la proteccion
interna del Estado y, el mantenimiento y control del orden publico. De igual forma,
el articulo 23 de la misma ley, define la seguridad ciudadana como una politica de
Estado orientada a fortalecer y modernizar los mecanismos que garanticen los
derechos humanos, con especial atencion al derecho a una vida libre de violencia y
criminalidad, la disminucién de delincuencia y el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion.®

77. De la lectura sistémica de estas disposiciones se desprende que la Ley de Seguridad
Publica atribuye al 6rgano rector de la seguridad publica competencias operativas

vinculadas al mantenimiento del orden publico y la proteccion interna del Estado.

78. Estas atribuciones deben entenderse en concordancia con el marco constitucional que
reconoce, la potestad del Estado central para ejercer competencias exclusivas en
materia de defensa nacional, proteccion interna y orden publico (articulo 261 numeral
1 de la Constitucion), asi como, el deber estatal de garantizar la seguridad humana y
la convivencia pacifica mediante politicas y acciones integradas orientadas a prevenir
la violencia y la comisioén de infracciones (articulo 393 de la Constitucioén). En ese
contexto, la actuacion del 6rgano rector de la seguridad publica comprende la
adopcion de medidas regulatorias y administrativas orientadas a prevenir riesgos que

43 Ibid, articulo 4, literal e.

4 La Ley de Seguridad Publica en su articulo 11 sefiala: “De los 6rganos y organismos de seguridad
ejecutores.- Los 6rganos ejecutores del Sistema de Seguridad Publica y del Estado estaran a cargo de
acciones de defensa; seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico; prevencion; gestion integral
de riesgos; y, gestion penitenciaria, conforme lo siguiente: [...] b) Seguridad ciudadana y orden publico:
Ministerio rector de la seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico y Policia Nacional.- La
seguridad ciudadana, proteccion interna, el mantenimiento y control del orden publico tendran como ente
rector al ministerio rector de la seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico, que sera el
responsable de la direccion, planificacion, regulacion, gestion y control de la Policia Nacional. Corresponde
a la Policia Nacional la ejecucion de las politicas la que contribuira con los esfuerzos publicos, comunitarios
y privados para lograr la seguridad ciudadana, la proteccion de los derechos, libertades y garantias de la
ciudadania. Apoyard y ejecutara todas las acciones en el &mbito de su responsabilidad constitucional, para
proteger a los habitantes en situaciones de violencia, delincuencia comun y crimen organizado [...]”.

4 Ley de Seguridad Publica, articulo 23: “De la seguridad ciudadana.- La seguridad ciudadana es una
politica de Estado, destinada a fortalecer y modernizar los mecanismos necesarios para garantizar los
derechos humanos, en especial el derecho a una vida libre de violencia y criminalidad, la disminucion de
los niveles de delincuencia, la proteccion de victimas y el mejoramiento de la calidad de vida de todos los
habitantes del Ecuador”.
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80.

81.

82.

83.

puedan afectar al orden publico y a la seguridad ciudadana.

En el desarrollo de estas competencias, el Ministerio de Gobierno (y a ese entonces
el Ministerio del Interior) se encuentra facultado para dictar acuerdos administrativos
dentro del ambito de su competencia, conforme lo establece el articulo 154 numeral
1 de la Constitucion.*® Esta potestad normativa administrativa tiene por finalidad
asegurar la adecuada ejecucion de las competencias asignadas por la Constitucion y
la ley, asi como regular aspectos operativos o administrativos que sean necesarios
para el cumplimiento de sus objetivos y las funciones asignadas a estos.

Bajo estas consideraciones, las competencias atribuidas por la Ley de Seguridad
Publica al 6rgano rector de la seguridad ciudadana (en ese entonces el Ministerio del
Interior) no se limitan a funciones meramente programaticas, sino que comprenden
facultades de direccion, coordinacion y ejecucion de politicas orientadas a preservar
la seguridad ciudadana y el orden publico. Dentro de este marco, la autoridad
administrativa est4 habilitada para adoptar medidas de caracter general destinadas a
organizar y controlar actividades que, por su naturaleza, puedan incidir en dichas
materias.

Entonces, la fijacion de ciertas condiciones administrativas para el funcionamiento de
ciertos establecimientos, tales como, la obligatoriedad de permisos anuales de
funcionamiento, la categorizacion de locales o la determinacion de horarios de
operacion en actividades vinculadas con el expendio y consumo de bebidas
alcoholicas, constituye una forma de organizacion administrativa de actividades que
tienen incidencia en el orden publico y la convivencia social. Por lo que, las medidas
dispuestas en el Acuerdo 0069 sobre estas tematicas se circunscriben en el ambito de
competencia atribuido por la Ley de Seguridad Publica al 6rgano rector de esta
materia.

Asimismo, esta Corte observa que el Acuerdo 0069 la exigencia de obtener un
permiso anual de funcionamiento y el establecimiento de horarios de operacion
constituyen mecanismos de regulacion administrativa que buscan ordenar el ejercicio
de dichas actividades con la seguridad ciudadana y orden publico.

En tal consideracion, si bien las disposiciones contenidas en el acuerdo impugnado
inciden en el ejercicio de determinadas actividades econdmicas, esta Corte verifica
que tales disposiciones se enmarcan en el ejercicio de la potestad administrativa del
organo rector de la seguridad publica para adoptar medidas regulatorias orientadas al
mantenimiento del orden publico.

46 Constitucion, articulo 154: “A las ministras y ministros de Estado, ademas de las atribuciones establecidas
en la ley, les corresponde: 1. Ejercer la rectoria de las politicas publicas del area a su cargo y expedir los
acuerdos y resoluciones administrativas que requiere su gestion”.
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84. Consecuentemente, las disposiciones del Acuerdo 0069 relativas al permiso de
funcionamiento, a la categorizacion de establecimientos y a la determinacion de
horarios de operacion, si bien regulan derechos, estos encuentran sustento en el marco
previsto en la Constituciéon y en la Ley de Seguridad Publica, al constituir un
desarrollo de dicho marco legal y no una regulacion autbnoma que sustituya o altere
la voluntad del legislador.

85. Por lo que, conforme lo sefialado en el parrafo 60 supra, este Organismo verifica que
las disposiciones del Acuerdo 0069 relativas al permiso de funcionamiento, a la
categorizacion de establecimientos y a la determinacion de horarios de operacién no
configuran una vulneracion del principio de reserva de ley previsto en el articulo 132
de la Constitucion.

7.2. Segundo problema juridico: ;El Acuerdo 0069 es incompatible con el
principio de reserva de ley, previsto en el articulo 132 de la Constitucion,
porque tipificaria infracciones y sanciones administrativas no previstas por
una ley?

86

El articulo 132 numeral 2 de la Constitucidn prevé el principio de reserva de ley, como
aquella potestad punitiva del Estado que viabiliza tipificar y establecer sanciones.*’
Es por ello que, conmina a que se requiera de una ley para poder establecer
infracciones y sanciones por ser una de las materias que deben ser reguladas
exclusivamente por el legislador.*®

87

A este respecto, la Corte ha establecido que:

la potestad sancionadora administrativa se diferencia de la potestad punitiva penal,
respecto de los fines que persiguen, lo que en general guarda directa relacion con los
bienes juridicos que se precautelan. Esto por cuanto, las sanciones administrativas buscan
controlar el adecuado funcionamiento de la administracion publica, en tanto que, las
sanciones penales garantizan el orden social.*’

88. Asi, este Organismo ha considerado que las relaciones administrativas poseen un

amplio espectro por lo que exceden las posibilidades del legislador para regular todos
los aspectos relacionados a las infracciones y sanciones administrativas. En tal virtud,

la jurisprudencia constitucional ha referido que en el derecho administrativo
sancionador “la reserva de ley permite la colaboracién reglamentaria a fin de que

47 CCE, sentencia 46-16-IN/22, 14 de septiembre de 2022, parr. 19 y sentencia 7-15-IN/21, 07 de abril de
2021, parr. 74.

48 Constitucion, articulo 132.2: “[...] Se requerirda de ley en los siguientes casos: [...] 2. Tipificar
infracciones y establecer las sanciones correspondientes”.

4 CCE, sentencia 34-17-IN/21, 21 de julio de 2021, parr. 34 y sentencia 004-17-SIN-CC, 08 de marzo de
2017, p. 22.
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89.

90.

91.

ciertos aspectos de las infracciones administrativas puedan encontrar un mayor nivel
de concrecidon reglamentaria que disminuya la arbitrariedad en su aplicacién”. No
obstante, dicha colaboracién reglamentaria en materia administrativa no implica que
la administracién pueda crear autonomamente infracciones y sanciones, pues la
potestad sancionadora administrativa se ejerce siempre dentro de los limites
previamente establecidos por el legislador, sin que se pueda suponer una excepcion a
la reserva de ley.>®

Ademas, conviene precisar que, conforme a la jurisprudencia de esta Corte, si bien
el principio de tipicidad en el derecho administrativo sancionador admite un grado de
flexibilidad mayor que en el &mbito penal, dicha flexibilidad no elimina la exigencia
de reserva de ley. En la sentencia 3-19-CN/20,°! la Corte sostuvo que el régimen
administrativo sancionador solo es compatible con la Constituciéon cuando la
infraccidn se encuentra prevista en una ley previa y el reglamento se limita a
desarrollar o concretar sus elementos, de modo que la conducta sancionable pueda ser
razonablemente determinada y resulte previsible para el administrado. Por el
contrario, cuando la norma reglamentaria introduce directamente la definicion de la
infraccion o el establecimiento de sanciones sin una habilitacidon legal suficiente, se
desborda el ambito de la potestad reglamentaria y se vulnera el principio de reserva
de ley en materia sancionadora.

Por ello, la Corte también ha sido clara en sefialar que para que el principio de reserva
de ley no se transgreda, resulta obligatorio que en la legislacion exista “una remision
0 autorizaciéon normativa a favor de la administraciéon”,>> mediante la cual el
legislador “minimamente, delimite sus elementos esenciales o el nucleo basico
calificado como ilicito”. De manera que, en caso de requerir la colaboracion
reglamentaria, es necesario que en la ley no solo exista una simple y expresa
habilitacion o remision a la potestad reglamentaria, sino que el legislador debe
manifestar las instrucciones o pautas suficientes para que el reglamento pueda
“colaborar concretando el contenido establecido en la ley y no suplantar su actividad

tipificadora”.>

En este caso, el accionante alega que el Acuerdo 0069, pese a ser una norma de
jerarquia infralegal, tipifica infracciones y establece sanciones en contra de los
propietarios, representantes legales o administradores de los establecimientos
catalogados en ¢€l, por inobservancia o incumplimientos relacionados con el permiso
anual de funcionamiento, sin que se encuentren previstos en ninguna ley, ni derivan
de una habilitacion legislativa expresa. Lo cual resulta, contrario al principio de

0 CCE, sentencia 34-17-IN/21, 21 de julio de 2021, parr. 35.
Sl CCE, sentencia 3-19-CN/20, 29 de julio de 2020, parr.41.
52 [bid, parr. 37.

53 Ibid.
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92.

93.

94.

9s.

reserva de ley previsto en el articulo 132 numeral 2 de la Constitucion.

Las entidades accionadas defienden la constitucionalidad del Acuerdo impugnado al
sostener que el Ministerio del Interior habria regulado el tema de infracciones y
sanciones administrativas por remision normativa existente en los articulos 132
numeral 6 y 154 numeral 1 de la Constitucion, el articulo 11 de la Ley de Seguridad
Publica y el Estado, el Decreto Ejecutivo 623 y el numeral 4.2.1.1.3 del Estatuto
Organico por Procesos de dicha entidad.

Al respecto, el Titulo IV del Acuerdo 0069 regula el régimen administrativo de
“infracciones, sanciones y el procedimiento sancionador”. De manera especifica, el
articulo 18 prescribe que constituyen infracciones administrativas todas las acciones
u omisiones contempladas en los articulos 19, 21, 23 y 25, las cuales, segiin su
naturaleza se dividen en leves, graves y gravisimas, respectivamente. De manera
correlativa, en los articulos 20, 22, 24, 25, 43 a 45, a cada tipo de infraccidon se
imponen sanciones administrativas, las que pueden fluctuar entre la suspension de la
actividad, clausura temporal o definitiva del establecimiento, o revocatoria del
permiso anual de funcionamiento. Los articulos 26 y 29 establecen sobre los
principios de proporcionalidad y de corresponsabilidad y complementariedad,
respectivamente. El articulo 27 versa sobre la prescripcion de la potestad
sancionadora y las sanciones y el articulo 28 sobre el cumplimiento de la sancion. De
otro lado, a partir del articulo 30 a 42 se regula sobre el procedimiento administrativo
para la imposicidn de sanciones.

En este contexto, para determinar si el Acuerdo impugnado es o no compatible con el
principio de reserva de ley es necesario verificar si esta capacidad regulativa se
encuentra establecida en la ley, nace de ella o tiene una remisién de la ley. En este
sentido se analizara si existe una facultad delegada en su momento al Ministerio del
Interior para emitir el “Reglamento para la Intervencion de las y los Intendentes
Generales de Policia, Subintendentes de Policia y Comisarios de Policia del Pais™.

En primer lugar y como ya se mencion6 en el analisis del primer problema juridico,
el articulo 11, literal b) de la Ley de Seguridad Publica reconocié al Ministerio del
Interior de esa €época, como la entidad rectora de la seguridad ciudadana, proteccion
interna y orden publico, asi como de todo lo relacionado a la seguridad ciudadana, la
proteccion de los derechos, libertades y garantias de la ciudadania. En este contexto,
el presidente de la Reptblica como jefe de Estado y de Gobierno, responsable de la
administracion publica, emitié el Decreto 623, mediante el cual se delego al
Ministerio del Interior, por intermedio de las Intendencias Generales de Policia, la
facultad para conceder y regular los permisos anuales de funcionamiento a los locales
y establecimientos que no estén regulados por la Ley de Turismo. De esta manera,
este Organismo reconoce que dicha cartera de Estado en su momento y actualmente
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96.

97.

98.

99.

100.

el Ministerio de Gobierno posee competencias de regulacion y control administrativo
respecto de estos establecimientos en el marco de la politica publica de seguridad
ciudadana y orden publico.

En efecto, el articulo 4 del Decreto 623 atribuy6 al Ministerio del Interior “la potestad
de juzgamiento administrativo y sancionadora [...] a través de las Intendencias
Generales de Policia, pudiendo ser delegada a los Organos jerarquicamente
subalternos”. Asimismo, para la concretizacion de las atribuciones delegadas, en la
Disposicion Transitoria Primera se dispuso que, en el término de treinta dias, el
Ministerio del Interior emita la normativa especial para el otorgamiento de los
permisos anuales de funcionamiento y las demas disposiciones establecidas en el
Decreto, lo que incluye, el establecimiento de sanciones administrativas.

Tal como lo han indicado las entidades accionadas, la expedicion del Acuerdo 0069
tiene como sustento juridico en las disposiciones anteriormente citadas, en las que se
incluye el articulo 154 numeral 1 de la Constitucion, que faculta a los ministros a
expedir los acuerdos administrativos que se requieran para la gestion y cumplimiento
de las competencias a ellos atribuidas. Sin embargo, aun cuando las disposiciones
antes referidas permiten reconocer que el Ministerio de Interior contaba con
facultades administrativas de regulacion y control sobre los establecimientos sujetos
a permisos anuales de funcionamiento, este Organismo advierte que ninguna de las
normas invocadas constituye una habilitacion legislativa suficiente para tipificar
infracciones y establecer sanciones administrativas.

En particular, ni la Ley de Seguridad Publica ni otra norma con rango legal contiene
una remision normativa expresa o implicita que haya autorizado al Ministerio del
Interior a configurar, mediante normativa reglamentaria, el régimen de infracciones y
sanciones relacionadas al incumplimiento o inobservancia al permiso anual de
funcionamiento. Por tanto, las disposiciones contenidas en el Acuerdo 0069 relativas
al régimen administrativo sancionador no constituyen una concrecion reglamentaria
de un mandato legal previo, sino a la creacidén autonoma de infracciones y sanciones
mediante normativa infralegal. Situacion que desborda el ambito de la potestad
reglamentaria y resulta incompatible con el principio de reserva de ley previsto en el
articulo 132 numeral 2 de la Constitucion.

En funcion de las consideraciones expuestas, este Organismo encuentra que las
disposiciones del Acuerdo 0069 que establecen el régimen de infracciones y
sanciones administrativas resultan contrarias al principio de reserva de ley establecido
en el articulo 132, numeral 2 de la Constitucion, al haber sido expedidas sin una
habilitacion legislativa suficiente. Por tanto, la declaratoria de inconstitucionalidad se
circunscribe a dichas disposiciones.

Finalmente, dado que el Acuerdo 0069 es inconstitucional por inobservar el principio
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de reserva de ley, cuestion que guarda relacion con su forma, esta Corte no se
pronunciara respecto de las alegaciones de inconstitucionalidad por el fondo.

8. Efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad

101. En el control abstracto, las sentencias de la Corte Constitucional producen cosa
juzgada constitucional y efectos generales hacia el futuro desde su notificacion,
perfeccionandose con la publicaciéon en el Registro Oficial.** Este efecto busca
precautelar la seguridad juridica, evitar la incertidumbre retroactiva y estabilizar el
ordenamiento a partir de la decision.”?

102. En el analisis efectuado, esta Corte encontré que el acuerdo impugnado contraviene
el principio de reserva de ley consagrado en el articulo 132 de la Constitucion, al
establecer sanciones e infracciones sin que exista una remision en la ley. Por lo que,
corresponde declarar la inconstitucionalidad de las disposiciones que regulan sobre
esta materia esto es: el articulo 4, literal 1), 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29,
30, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44 y 45 del Acuerdo 0069.3

103. Ahora bien, el articulo 95 de la LOGJCC prescribe la posibilidad de que la Corte
Constitucional difiera y postergue los efectos de la declaratoria de
inconstitucionalidad cuando sea indispensable para preservar, entre otros, la fuerza
normativa y superioridad jerarquica de las normas constitucionales o cuando no afecte
la seguridad juridica y el interés general. Asimismo, este Organismo ha sefialado que
es posible diferir los efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad cuando la
expulsion automatica “podria resultar perjudicial y contraria a normas

constitucionales tendientes a la proteccion de otros derechos”.”’

104. En el presente caso, se observa que la expulsion inmediata de las disposiciones
declaradas inconstitucionales podria generar un vacio normativo respecto de la
regulacion administrativa vinculada con el control del funcionamiento de
establecimientos abiertos al publico y de las condiciones bajo las cuales estos
desarrollan sus actividades. Ello podria afectar el ejercicio de las competencias

34 LOGICC, articulo 95: “Efectos de la sentencia en el tiempo.- Las sentencias que se dicten en ejercicio
del control abstracto de constitucionalidad surten efectos de cosa juzgada y producen efectos generales
hacia el futuro. De manera excepcional se podran diferir o retrotraer los efectos de las sentencias, cuando
sea indispensable para preservar la fuerza normativa y superioridad jerarquica de las normas
constitucionales, la plena vigencia de los derechos constitucionales, y cuando no afecte la seguridad juridica
y el interés general. Cuando la declaratoria de inconstitucionalidad de una disposicion juridica produzca un
vacio normativo que sea fuente potencial de vulneracion de los derechos constitucionales o produzca graves
dafios, se podra postergar los efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad.

35 CCE, sentencia 52-25-IN/25, 26 de septiembre de 2025, parr. 340.

6 En un sentido similar se ha procedido en otros casos. Ver, CCE, sentencia 110-21-IN/22, 28 de octubre
de 2022.

57 CCE, sentencia 51-23-IN/23, 09 de noviembre de 2023, parr. 189 y sentencia 38-19-IN/21, 15 de
diciembre de 2021, parr. 105.
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estatales orientadas a preservar el orden publico y la seguridad ciudadana,
consagrados en los articulos 3, numeral 8 y 393 de la Constitucion, asi como, en la
obligacion del Estado de garantizar condiciones adecuadas para la convivencia social.
En particular, la inexistencia temporal de una regulacion minima sobre el régimen
sancionatorio administrativo relativo a los permisos de funcionamiento podria
dificultar la actuacion preventiva de las autoridades competentes frente a situaciones
que incidan en la seguridad y tranquilad publica.

105. Asimismo, la eliminacion inmediata del régimen sancionatorio administrativo
actualmente vigente podria generar incertidumbre en la actuacion de las autoridades
administrativas encargadas del control territorial, tales como intendentes generales,
subintendentes y comisarios de Policia. En ese contexto, esta Corte considera que el
diferimiento de los efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad permite
preservar temporalmente la continuidad de la actividad administrativa de control,
mientras el o6rgano legislativo expide la ley o realiza las reformas legislativas
correspondientes para regular el régimen de infracciones y sanciones aplicable al
permiso anual de funcionamiento, o prever la remision normativa que habilite su
desarrollo reglamentario por la autoridad administrativa competente en materia de
seguridad ciudadana, la proteccion interna y el orden publico.

106. En tal virtud, este Organismo considera que, en el presente caso, procede la
declaratoria de inconstitucionalidad con efectos diferidos con el fin de mantener
temporalmente la vigencia del Acuerdo 0069 y evitar que se produzca un vacio
normativo en materia de control administrativo, mientras que la Asamblea Nacional
expida la ley o realice las reformas legislativas correspondientes para regular el
régimen de infracciones y sanciones aplicable al permiso anual de funcionamiento, o
prever la remision normativa que habilite su desarrollo reglamentario por la autoridad
administrativa competente.”® Para lo cual, se dispone a la Asamblea Nacional a
considerar lo expuesto en esta sentencia.

9. Decision

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

1. Aceptar la accidn publica de inconstitucionalidad 6-22-IA.
2. Declarar la inconstitucionalidad por la forma los articulos 4, literal 1), 18, 19, 20,

21, 22,23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 43,
44 y 45 del Acuerdo Ministerial 0069 de 25 de febrero de 2019, a través del cual

38 En un sentido similar se ha procedido en otros casos. Ver, CCE, sentencia 110-21-IN/22, 28 de octubre
de 2022, parr. 326.
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se expide el “Reglamento para la Intervencion de las y los Intendentes Generales
de Policia, Subintendentes de Policia y Comisarios de Policia del Pais”.

3. Declarar que, de conformidad con el articulo 95 de la LOGICC, esta
declaratoria de inconstitucionalidad tiene efectos diferidos en el tiempo, hasta
que la Asamblea Nacional emita la ley correspondiente. Durante este periodo, el
Acuerdo Ministerial 0069 que contiene el “Reglamento para la Intervencion de
las y los Intendentes Generales de Policia, Subintendentes de Policia y
Comisarios de Policia del Pais” continuard vigente.

4. Disponer que la Presidencia de la Republica, conjuntamente con el ministerio
competente en materia de seguridad ciudadana, proteccion interna y orden
publico presente, dentro del plazo de seis meses desde la notificacion de esta
sentencia, a la Asamblea Nacional un proyecto de ley o una propuesta de reforma
legislativa que desarrolle el régimen sancionatorio administrativo aplicable al
permiso anual de funcionamiento para los locales y establecimientos donde se
prestan servicios de alojamiento a huéspedes, permanentes o transelntes,
restaurantes, o en general, lugares donde se consuman o expendan alimentos y/o
bebidas alcohdlicas, que no estén regulados por el Ministerio de Turismo. O, en
su defecto, que prevea expresamente la remisidon normativa que habilite a la
autoridad administrativa competente en materia de seguridad ciudadana,
proteccion interna y orden publico para desarrollarlo reglamentariamente. La
Presidencia de la Republica debera informar a la Corte el cumplimiento de esta
medida.

5. Disponer a la Asamblea Nacional para que, dentro del plazo de un afio contado
a partir de la presentacion del proyecto de ley ordenado en el parrafo ut supra a
la Presidencia de la Republica, dé el tramite legislativo correspondiente. La
Asamblea Nacional, a través de su representante, deberd informar
trimestralmente sobre el avance y cumplimiento de esta disposicion.

6. Notifiquese, publiquese y camplase.

irmado electrénicamente por:
HOEL MARLIN
SCUDERO SOLIZ

alidar Gnicamente con FirmaEC

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE
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Razoén: Siento por tal que, la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con cinco votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Raul Llasag Ferndndez (voto concurrente), Richard
Ortiz Ortiz, y José Luis Teran Sudrez; y, cuatro votos salvados de los jueces
constitucionales Jorge Benavides Ordonez, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado y
Claudia Salgado Levy, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 12 de marzo de 2026.-
Lo certifico.

Firmado electronicamente

Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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Voto concurrente
Juez: Ratl Llasag Fernandez

SENTENCIA 6-22-1A/26
VOTO CONCURRENTE
Juez constitucional Raul Llasag Fernandez

1. Con fundamento en los articulos 92 de la LOGJCC y 38 del Reglamento de
Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional, formulo el
presente voto concurrente respecto de la decisién de mayoria que resolvid la causa 6-
22-1A en atencion a las siguientes consideraciones.

2. René Alejandro Zambrano Y épez presentd una accion de inconstitucionalidad de actos
administrativos con efectos generales! en contra del Acuerdo Ministerial 0069 de 25
de febrero de 2019 (“acuerdo impugnado”), mediante el cual el Ministerio del
Interior expidio el “Reglamento para la Intervencion de las y los Intendentes Generales
de Policia, Subintendentes de Policia y Comisarios de Policia del Pais”. El accionante
impugno por la forma la totalidad del acuerdo y por el fondo los articulos 2, 4 literales
d),Hyl,S5 7,10, 11, 14, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 43 de dicho instrumento.
Estas disposiciones regulan el ambito de aplicacion del reglamento, las atribuciones
de las autoridades administrativas encargadas de su ejecucion, el permiso anual de
funcionamiento para determinados establecimientos, la categorizacion de locales, la
determinacion de horarios de operacion, asi como el régimen de infracciones y
sanciones administrativas aplicables a los establecimientos regulados. Se formularon
tres problemas juridicos y se resolvieron Uinicamente los dos primeros.

3. Mi voto versa sobre el segundo problema juridico que se refiri6 a la compatibilidad
del acuerdo impugnado con el principio de reserva de ley en materia sancionadora (art.
132.2 CRE). La decision de mayoria no se limitdé a analizar los articulos 18, 19, 20,
21, 22, 23, 24, 25 y 43 expresamente impugnados, sino también abarcod otras
disposiciones del mismo instrumento que integran el régimen administrativo
sancionador aplicable a los establecimientos regulados; y, que no estaban impugnadas
expresamente.” La sentencia concluyé que este conjunto normativo si vulnera el
principio de reserva de ley, debido a que tipifica infracciones administrativas y
establece sanciones sin contar con una habilitacion legislativa expresa. Ademas,
afirmé que un acto normativo infralegal no puede crear autbnomamente un régimen

! La Corte determiné que, aunque la demanda fue presentada como una accién de inconstitucionalidad de
actos administrativos con efectos generales, el acuerdo impugnado contiene reglas generales que se
integran al ordenamiento juridico y producen efectos permanentes. Por ello, recondujo el andlisis hacia una
accion de inconstitucionalidad de acto normativo.

2 Las normas referidas establecen infracciones leves, graves y muy graves, determinan sanciones
administrativas, regulan la clausura temporal o definitiva de establecimientos y en general fijan el
procedimiento administrativo sancionador correspondiente.
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sancionatorio. En consecuencia, la decision de mayoria declaro la inconstitucionalidad
de todas las disposiciones que establecen dicho régimen, con efecto diferido hasta que
el legislador expida la regulacion correspondiente.

Coincido con la conclusion de declarar la inconstitucionalidad de las disposiciones del
acuerdo impugnado que tipifican infracciones y establecen sanciones administrativas
sin habilitacion legal. No obstante, mi discrepancia recae en el alcance de la
declaratoria de inconstitucionalidad adoptada por la mayoria al extender sus efectos
a otros articulos del acuerdo que no fueron impugnados expresamente en la demanda.

La sentencia declard la inconstitucionalidad no solo de los articulos expresamente
impugnados (ver parr. 2 ut supra), sino también de los articulos 26, 27, 28, 29, 30,
31, 32,33, 34, 35, 36, 37, 38, 39,40, 41, 42, 44 y 45. La mayoria arrib6 a esta decision
porque razono que las disposiciones expresamente impugnadas no podian examinarse
de forma aislada, ya que integraban un “mismo bloque normativo sancionador”.
Estimaron que una declaratoria limitada solo a algunas de las disposiciones
demandadas habria dejado subsistente parte del procedimiento administrativo
sancionador previsto en el reglamento, generando una regulacion fragmentaria. Por
ello, la sentencia asumi6 que el vicio advertido no afectaba unicamente a normas
puntuales, sino al bloque regulatorio que estructuraba integralmente la potestad
sancionadora administrativa en esta materia.

Contrario a lo referido por la mayoria, estimo que la declaratoria de
inconstitucionalidad debi6 circunscribirse Unicamente a las disposiciones
efectivamente impugnadas por el accionante y no extenderse a otros articulos del
acuerdo que no fueron objeto de la demanda. Esto, pues toda accién de
inconstitucionalidad presentada ya sea en contra actos administrativos con efectos
generales o en contra de actos normativos ostenta una naturaleza técnica y
delimitada. Esta accion de control abstracto se activa a peticidon de parte y se ejerce a
partir de las impugnaciones formuladas por quien promueve la accion. Por ello, se
exige al accionante plantear cargos claros, especificos y fundamentados respecto de
disposiciones impugnadas.® Por su lado, el rol de la Corte consiste en examinar la
compatibilidad constitucional de las normas impugnadas a partir de los cargos
formulados en la demanda al delimitar su control a esas disposiciones y a los
argumentos planteados.

No obstante, reconozco que este Organismo podria extender su andlisis a normas no
demandadas siempre que exista una relacion de conexidad normativa debidamente
justificada. Esa ampliacion en la declaratoria puede ser posible, pero no puede operar

3 Esta exigencia se refleja incluso desde la fase de admision, en la que la Corte verifica la existencia de
cargos de inconstitucionalidad antes de dar tramite al proceso.
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de manera implicita ni apoyarse solo en la idea general de que existe un “bloque” o
“capitulo” sancionador. La sentencia debia explicar con mayor rigor si estaba
aplicando un criterio de unidad normativa, si consideraba que las normas adicionales
eran consecuencia directa de las impugnadas, o si entendia que no era posible expulsar
unas sin expulsar las otras. Al no hacerlo, la sentencia deja abierta la impresion de que,
bajo la sola constatacion de un vicio en algunas disposiciones, puede extenderse la
declaratoria a capitulos completos.

8. Por estas razones, aunque me adhiero a la decision, considero que la declaratoria de
inconstitucionalidad no debio abarcar a los articulos 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35,
36, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 44 y 45 sin una justificacion expresa y suficiente de
conexidad normativa.

Firmado
RAUL digitalmente por
RAUL LLASAG
LLASAG FERNANDEZ
FERNANDEZ Fecha:2026.04.13
06:17:06 -05'00"
Raul Llasag Fernandez
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal que, el voto concurrente del juez constitucional Raul Llasag
Fernandez, anunciado en la sentencia de la causa 6-22-1A, fue presentado mediante correo
electronico el 19 de marzo de 2026, a las 11:16; y procesado conjuntamente con la
sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente

Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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Caso 6-22-1A/26
Juez: Jhoel Escudero Soliz

SENTENCIA 6-22-1A/26
VOTO SALVADO
Juez constitucional Jhoel Escudero Soliz
1. Antecedentes

1. El Pleno de la Corte Constitucional, en sesién de 12 de marzo de 2026, aprobd por
mayoria la sentencia del caso 6-22-1A/26, mediante la cual acepto la accion publica de
inconstitucionalidad interpuesta por René Alejandro Zambrano Y épez contra diversas
disposiciones del Acuerdo Ministerial 0069 (“Acuerdo Ministerial’), expedido el 25
de febrero de 2019 por el Ministerio del Interior, que contiene el Reglamento para la
intervencion de intendentes, subintendentes y comisarios de policia del pais.

2. En dicha decision, la mayoria declaro la inconstitucionalidad por la forma de multiples
articulos del referido Acuerdo Ministerial, al considerar que este desarrollaba un
régimen de infracciones y sanciones sin habilitacion legal suficiente, en contravencion
del principio de reserva de ley. Asimismo, dispuso efectos diferidos hasta que la
Asamblea Nacional emita la normativa correspondiente, manteniendo transitoriamente
la vigencia del instrumento impugnado.

3. Discrepo respetuosamente de este razonamiento y de la decisién adoptada, pues estimo
que el Acuerdo Ministerial 0069 cuenta con la habilitacion normativa necesaria,
conforme a los parametros establecidos por esta Corte, y que, en consecuencia, no
vulnera el principio de reserva de ley previsto en los articulos 132 y 133 de la
Constituciéon. Con fundamento en el articulo 92 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, formulo el presente voto salvado.

2. Analisis

4. En el presente caso, el debate se centro en interpretar el alcance del articulo 133 de la
Constituciéon y en establecer si la expedicion de normas reglamentarias sobre
competencias propias de la Funcion Ejecutiva —especialmente las relacionadas con el
orden publico y la regulacion de los establecimientos de tolerancia, a través de la
creacion, control y eventual eliminacion de permisos de funcionamiento— esta
sometida a una reserva estricta de ley. La sentencia de mayoria adoptd una
interpretacion reforzada de este principio y sostuvo que la creacion de sistemas de
permisos y sanciones para los establecimientos de tolerancia corresponde al legislador,
sea directamente o mediante una delegacion expresa, clara y especifica.

5. En mi criterio, aunque la reserva de ley constituye un parametro central para la
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adecuada organizacion de las funciones del Estado y una garantia fundamental para la
proteccién de los derechos, su alcance no opera como una regla uniforme, sino como
un principio cuya intensidad varia segin la materia regulada y la configuracion
institucional de cada funcidn estatal. Por ejemplo, la exigencia de reserva de ley se
intensifica en materia penal, mientras que en el ambito administrativo se aplica con
menor rigidez. Desde esta perspectiva, en el caso concreto se examinan competencias
administrativas propias de la Funcion Ejecutiva, ambito en el que existe un margen de
apreciacion mas amplio.

6. Ademas, el nucleo de mi disenso con la decision de mayoria radica en que la
Constitucién y la ley reconocen expresamente facultades al gobierno central para
regular actividades econdmicas y garantizar el orden publico. En efecto, el articulo
261 numeral 1 de la Constitucidn atribuye al gobierno central la competencia exclusiva
en materia de orden publico. En esta linea, el articulo 147 establece como atribucion
del presidente de la Republica velar por el mantenimiento del orden interno y de la
seguridad publica. A su vez, la Ley de Seguridad Publica y del Estado establece la
potestad regulatoria del Ejecutivo en materia de seguridad integral, mientras que el
Codigo Organico Administrativo (“COA”) prevé facultades regulatorias y
sancionatorias, asi como principios rectores que orientan la actuacion administrativa.!

7. La Ley de Seguridad Publica y del Estado (“LSPE”), en su articulos 3% y 11,2
establecen la garantia de seguridad publica, desarrollada a través de un sistema, cuya
rectoria corresponde al nivel central de gobierno, por medio del Ministerio rector de
la seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico y Policia Nacional. Alli se
reconoce que dicha cartera de Estado coordinara su actuacion con los drganos
correspondientes, articulara acciones con la entidad responsable de la coordinacion y
supervision de la gestion de las gobernaciones provinciales y la entidad de la seguridad
publica y del Estado.

8. Asimismo, el Codigo Organico Administrativo, en concordancia con el articulo 133
de la Constitucion, estructura y limita la gestion administrativa del Estado al someterla

I'El articulo 3 del Cédigo Organico Administrativo (COA) (Segundo Registro Oficial Suplemento 31, 07
de julio de 2017, reformado el 13 de enero de 2026), establece que “[...]. Las actuaciones administrativas
se realizan en funcioén del cumplimiento de los fines previstos para cada 6rgano o entidad publica, en el
ambito de sus competencias. [...]”, y el articulo 20 prevé el principio de control conforme a las
competencias de las entidades publicas, bajo el deber de velar por “el respeto del principio de juridicidad,
sin que esta actividad implique afectacion o menoscabo en el ejercicio de las competencias asignadas [...]”.
2 El articulo 3 de la Ley de Seguridad Publica y del Estado (LSPE) (Registro Oficial Suplemento 35, 28 de
septiembre de 2009, reformada el 11 de junio de 2025), establece como garantia y deber del Estado,
promover la seguridad de todos los habitantes, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos
ecuatorianos, asi como de la estructura estatal, a través de un Sistema responsable de la seguridad publica
y del Estado, “con el fin de coadyuvar al bienestar colectivo, al desarrollo integral” y a los derechos.

3 El articulo 11 de la LSPE también dispone que los 6rganos ejecutores del Sistema de Seguridad Publica
y del Estado estaran a cargo de las acciones de seguridad ciudadana, proteccidn interna, orden publico y
prevencion.
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10.

11.

a principios y procedimientos obligatorios. Al mismo tiempo, habilita el ejercicio de
la potestad sancionadora en sede administrativa. En esa linea, los articulos 180, 189 y
240 prevén expresamente medidas de intervencion y coercion como la clausura de
establecimientos, la suspension de actividades, el desalojo de personas, las
limitaciones o restricciones de acceso, la retencion y el retiro de productos,
documentos u otros bienes. De manera especifica, el articulo 240 autoriza a la
administracion publica a imponer multas compulsorias y a clausurar establecimientos
con el fin de exigir el cumplimiento del acto administrativo, bajo criterios de
proporcionalidad y progresividad hasta alcanzar su ejecucion efectiva.

. Ello no implica desconocer la necesidad de una habilitacion legal para el ejercicio de

la potestad reguladora ni sancionatoria de la administracion publica. Sin embargo,
dicha habilitacion puede satisfacerse de manera general, atendiendo la naturaleza y
alcance de las competencias atribuidas, que en este caso aluden al orden publico.* En
consecuencia, cuando la Constitucion, la legislacion en materia de seguridad del
Estado y las normas que regulan la organizacion de la administracion publica
coinciden en asignar a la Funcion Ejecutiva la competencia para el mantenimiento del
orden publico, no resulta exigible la aplicacion de un estandar intensificado de reserva
de ley, sino uno intermedio, previsto de forma general y no taxativa, por tratarse de
atribuciones inherentes a competencias propias.

En el caso bajo andlisis, el Acuerdo Ministerial se limita a establecer procedimientos,
mecanismos de control y consecuencias juridicas derivadas del incumplimiento de
condiciones previamente definidas por el ordenamiento juridico, garantizando el
debido proceso. De tal manera, estimo que el Acuerdo Ministerial no excede el
principio de reserva de ley, pues las regulaciones alli establecidas no exceden las
habilitaciones realizadas en las leyes antes citadas.

Cabe destacar que la potestad sancionatoria administrativa difiere de la penal en cuanto
a su finalidad, pues no persigue la represion de conductas delictivas, sino la garantia
del orden publico y el adecuado funcionamiento de actividades reguladas por el
Estado. En este ambito, la Corte ha reconocido que no resulta materialmente posible
que el legislador tipifique exhaustivamente todas las conductas sancionables, por lo
que es legitimo que la ley sea desarrollada mediante normativa infralegal, sin que ello
implique una transgresion al principio de reserva de ley.’

4 La LSPE, en su articulo 23, prevé que la seguridad ciudadana es una politica del Estado para fortalecer y
modernizar mecanismos de garantia de los derechos humanos, para la creacion de condiciones de control y
prevencion de la violencia social, violacion de los derechos humanos, asi como para la adopcion de
“medidas preventivas y de servicio a la ciudadania, registro y acceso a informacion, la ejecucion de
programas ciudadanos de prevencion del delito y de erradicacion de violencia de cualquier tipo™.

5 Esta Corte, en sentencia 46-16-IN/22, 14 de septiembre de 2022, parr. 22, determind que: [...] al existir
multiples sectores sociales en los que la administracion publica interviene, es imposible para el legislador
tipificar todas y cada una de las conductas posibles [...], con el fin de garantizar la eficacia del proceso de
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12. Asimismo, el principio de tipicidad en el derecho administrativo sancionador admite
un mayor grado de flexibilidad que en el ambito penal.® La exigencia de certeza se
satisface mediante la identificacion de los elementos esenciales de la infraccidn, la
determinacion de la sancidn, la individualizacion de los sujetos responsables y la
garantia del debido proceso.’

13. En consecuencia, la regulacion contenida en el Acuerdo Ministerial impugnado
encuentra respaldo en la normativa legal vigente y no implica una sustitucion ni
alteracion del contenido de la ley, sino su desarrollo operativo. Por ello, no se
configura una vulneracién del principio de reserva de ley.

3. Decision

14. Consecuentemente, considero que se debia desestimar la accion de
inconstitucionalidad 6-22-1A/26, presentada en contra de los articulos 2, 4 literales d),
Hyl),5,7,10,11, 14, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 43 del Acuerdo Ministerial 0069
de 25 de febrero de 2019, que contiene el Reglamento para la intervencion de las y los
intendentes generales, subintendentes y comisarios de Policia del pais, al no existir
inobservancia al principio de reserva de ley ni vulneracion alguna de derechos
constitucionales.

Jhoel Escudero Soliz
JUEZ CONSTITUCIONAL

produccion normativa, el legislador se ve abocado a emitir leyes que seran concretizadas con reglamentos
colaboradores, acuerdos, resoluciones, ordenanzas y demas actos dictados por otros 6rganos con potestad
normativa; sin que aquello suponga, necesariamente, una transgresion a la reserva de ley.

¢ Adicionalmente, la CCE, en sentencia 34-17-IN/21, 21 de julio de 2021, parr. 46, ha manifestado que en
el derecho administrativo sancionador, “la sola circunstancia de que una infraccion administrativa no se
encuentre completamente tipificada en la misma norma, no es por si misma contraria al mandato de
tipicidad, pues las exigencias de certeza y previsibilidad se garantizan precisamente por la determinacion
de sus distintos elementos. [...]".

7 El articulo 4 de la LSPE dispone que la seguridad publica y del Estado se encuentra sujeta a derechos y
garantias constitucionales, guiados por el principio —entre otros- de integridad: “La seguridad publica sera
integral para todos los habitantes del Ecuador [...], para la sociedad en su conjunto, las instituciones
publicas y privadas, y comprende acciones conjugadas de prevencion, proteccion, defensa y sancion. Asi,
se prevendran los riesgos y amenazas que atenten contra la convivencia, la seguridad de los habitantes y
del Estado y el desarrollo del pais; se protegera la convivencia y seguridad ciudadanas, [...]; se sancionaran
las acciones y omisiones que atenten a la seguridad publica y del Estado; [...]".
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Razoén: Siento por tal que, el voto salvado del juez constitucional Jhoel Escudero Soliz,
anunciado en la sentencia de la causa 6-22-1A, fue presentado mediante correo electronico
el 24 de marzo de 2026, a las 15:50; y procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo
certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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1.

Voto salvado
Juez: Jorge Benavides Ordoiiez

SENTENCIA 6-22-1A/26
VOTO SALVADO
Juez constitucional Jorge Benavides Ordoiez

Con fundamento en el articulo 38 del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de
Competencia de la Corte Constitucional, respetuosamente presento mi voto salvado
referente a la sentencia 6-22-1A/26 aprobada el 12 de marzo de 2026 por el Pleno de
la Corte Constitucional, de acuerdo con las consideraciones que se exponen a
continuacion:

La sentencia 6-22-1A/26 aceptd la accidon de inconstitucionalidad de actos
administrativos con efectos generales presentada por René Alejandro Zambrano Y épez
(“accionante’) en contra de los articulos, 2, 4 literales d), f), 2 y 1), 5, 7, 10, 11, 14,
18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 43 del Acuerdo Ministerial 0069 (“Acuerdo 0069” o
“acuerdo impugnado’) de 25 de febrero de 2019, emitido por el Ministerio del
Interior, a través del cual se expide el “Reglamento para la Intervencion de las y los
Intendentes Generales de Policia, Subintendentes de Policia y Comisarios de Policia
del Pais™.

El analisis, la sentencia determind que no existe habilitacidén legislativa ya sea por
remision o autorizacion en la Ley de Seguridad Publica a favor del Ministerio del
Interior para tipificar un régimen de infracciones y sanciones y que las disposiciones
contenidas en el Acuerdo 0069 relativas al régimen administrativo sancionador, no
constituyen una concrecion reglamentaria de un mandato legal previo, sino a la
creaciéon autonoma de infracciones y sanciones. Por lo tanto, encuentra que las
infracciones y sanciones administrativas establecidas en el acuerdo impugnado son
contrarias al principio de reserva de ley establecido en el articulo 132, numeral 2 de la
Constitucion.

Contrario a lo determinado dentro de la sentencia de mayoria 6-22-1A/26, sostengo
que, si se ha llegado a concluir en el primer problema juridico que las disposiciones
del Acuerdo 0069 relativas al permiso de funcionamiento, a la categorizacion de
establecimientos y a la determinacion de horarios de operacion, si bien regulan
derechos, estos encuentran sustento en el marco previsto en la Constitucion y en la Ley
de Seguridad Publica al constituir un desarrollo de dicho marco legal y no una
regulacion auténoma que sustituya o altere la voluntad del legislador; las
consecuencias establecidas en el régimen sancionador nacerian también de la facultad
establecida en el articulo 154 de la Constitucion, por lo tanto serian disposiciones que
se enmarcan en el ejercicio de la potestad administrativa del 6rgano rector de la
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seguridad publica, pues estd adoptando medidas sancionatorias orientadas al
mantenimiento del orden publico.

5. En el caso que nos ocupa, el Acuerdo impugnado, se relaciona con el numeral 1 del
mencionado articulo 154 de la CRE que establece:

A las ministras y ministros de Estado, ademas de las atribuciones establecidas en la ley,
les corresponde:

1. Ejercer la rectoria de las politicas publicas del area a su cargo y expedir los acuerdos y
resoluciones administrativas que requiera su gestion.

6. Por lo tanto, a través de un Acuerdo Ministerial se podran establecer medidas
ejecutivas que podran tener un caracter administrativo-sancionatorio, al que no le exige
la misma rigurosidad de la tipificacion penal.

7. En este punto, en la sentencia 34-17-IN/21 se ha determinado que en el ambito
administrativo-sancionatorio, “el legislador no siempre puede tipificar en una Unica
norma todas las infracciones y sanciones administrativas; y, por lo tanto para su
concrecion puede existir una tipificacion indirecta en la que se remita a otra seccion
del mismo cuerpo normativo, a otra ley o incluso, como se ha mencionado, a su
concrecion mediante reglamento”;' asi como “no es inconstitucional per se que no
exista un catalogo de conductas antijuridicas”, siempre que no sea ‘“‘excesivamente

amplio” con una notoria “amplitud y vaguedad”.?

8. Es asi que las infracciones y sanciones del Acuerdo Ministerial no le resulta aplicable
que se enmarquen en un catalogo estrictamente previsto, sino que no impliquen una
ampliacion del poder sancionatorio de una manera injustificada. Por tanto, la decision
mayoritaria, deja de considerar ese ambito de competencias autorizadas por la CRE a
las ministras y ministros de Estado, que, en el caso concreto, han sido direccionadas a
mantener el orden publico.

9. Por estas razones consigno mi voto salvado al presente caso.

;- Firmado electrénicamente por:
SLHIORGE ISAAC
A YBENAVIDES ORDONEZ

Jorge Benavides Ordofiez
JUEZ CONSTITUCIONAL

"' CCE, sentencia 34-17-IN/21, 21 de julio de 2021, parr. 45.
2 Ibid., parr.49.
3 Ibid., parr. 52.
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Razén: Siento por tal que, el voto salvado del juez constitucional Jorge Benavides
Ordoiiez, anunciado en la sentencia de la causa 6-22-1A, fue presentado mediante correo
electronico el 24 de marzo de 2026, a las 17:18; y procesado conjuntamente con la
sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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1.

Voto salvado
Juez: Ali Lozada Prado

SENTENCIA 6-22-1A/26
VOTO SALVADO
Juez constitucional Ali Lozada Prado

Respetuoso del voto de mayoria, disiento con la decision adoptada. LLas razones se
expusieron en las deliberaciones del Pleno de la Corte Constitucional y se sintetizan
a continuacion.

En este caso se resolvio la demanda puiblica presentada por René Alejandro Zambrano
Yépez (“‘accionante”) que alegaba la inconstitucionalidad por la forma y fondo de los
articulos 2, 4 (incisos d), f) y 1), 5, 7, 10, 11, 14, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 43 del
Acuerdo Ministerial 0069 (“acuerdo impugnado’) del 25 de febrero de 2019,
emitido por el Ministerio del Interior. Dicho acuerdo establece las normas para la
intervencion de Intendentes Generales, Subintendentes y Comisarios de Policia a
nivel nacional.

El voto de mayoria, con base en los cargos esgrimidos en la demanda, formul6 dos
problemas juridicos de forma'! y uno de fondo.> Concuerdo con la formulacién y
resolucion del primer problema juridico respecto a la inconstitucionalidad por la
forma. Sin embargo, discrepo que el acuerdo impugnado haya lesionado el principio
de reserva de ley al tipificar sanciones administrativas.

El voto de mayoria sostiene que el Titulo IV del Acuerdo 0069 regula el régimen
administrativo al establecer las ‘infracciones, sanciones y el procedimiento
sancionador” en relaciéon con la emision y continuidad del permiso anual de
funcionamiento de los establecimientos reconocidos en el acuerdo. El articulo 18
establece que las acciones u omisiones descritas en los articulos 19, 21, 23 y 25
constituyen infracciones administrativas clasificadas como leves, graves o
gravisimas. Los articulos 20, 22, 24, 25 y 43 a 45 disponen las sanciones aplicables,
que pueden incluir suspension, clausura o revocatoria del permiso anual de
funcionamiento. Los articulos 26 y 29 abordan los principios de proporcionalidad,
corresponsabilidad y complementariedad. El articulo 27 regula la prescripcion de la

! El primer problema juridico se refiere a si el acuerdo impugnado lesiona el principio de reserva de ley
consagrado en el articulo 132 de la Constitucion por restringir y limitar el ejercicio de derechos sin que
exista habilitacion constitucional o legal para regular el permiso anual de funcionamiento y los horarios de
operacion de los establecimientos regulados en el acuerdo. El segundo problema juridico cuestiona si el
acuerdo impugnado contraviene el principio de reserva de ley al tipificar infracciones y sanciones
administrativas relacionadas con el permiso anual de funcionamiento, sin que medie una ley que lo faculte.
2 El problema juridico de fondo cuestiona si el acuerdo impugnado vulnera el derecho a desarrollar
actividades econdmicas, a acceder a los bienes y servicios y al tiempo libre y recreacion al fijar horarios de
funcionamiento a los establecimientos y locales que estan categorizados en dicho acuerdo.
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5.

potestad sancionadora y las sanciones; el articulo 28, su cumplimiento. Del articulo
30 al 42 se detalla el procedimiento para imponer sanciones.

Agrega que ni la Ley de Seguridad Publica ni otras leyes facultan al Ministerio del
Interior para regular, a través de disposiciones reglamentarias, el sistema de sanciones
relacionadas con el incumplimiento de los requisitos o condiciones para la emision o
continuidad del permiso anual de funcionamiento. Por ello, concluye que las
regulaciones del Acuerdo 0069 sobre el régimen administrativo sancionador no
derivan de un mandato legal previo, sino que crean infracciones y sanciones de manera
independiente mediante normativa inferior a la ley. En consecuencia, el voto de
mayoria concluy6 que, a pesar de que el Ministerio del Interior tiene competencia de
regulaciéon y control,> el acuerdo impugnado excedid las competencias
reglamentarias al contradecir el principio de reserva de ley sefialado en el articulo 132
numeral 2 de la Constitucion.

Desde mi punto de vista, la regulacion administrativa en este caso establece que todos
los locales y establecimientos dedicados al alojamiento de huéspedes, ya sea de manera
permanente o transitoria, restaurantes, o cualquier lugar destinado al consumo o venta
de alimentos y/o bebidas alcohdlicas, que no estén bajo la supervision del Ministerio
de Turismo, deben obtener un permiso anual de funcionamiento otorgado por la
autoridad administrativa competente. Es decir, hay derecho a obtener ese permiso
anual siempre que se hayan cumplido los requisitos y condiciones establecidos en el
acuerdo impugnado. Y, una vez obtenido el permiso, los establecimientos estan
obligados a mantener ciertos requisitos y condiciones para mantener su vigencia que,
esencialmente, son los mismos que se establecen para la obtencion de dicho permiso.

Pues bien, tras analizar las “infracciones" contempladas en el acuerdo impugnado, se
advierte que estas basicamente consisten en conductas de incumplimiento de los
requisitos, condiciones establecidos por el ente de regulacion y control para conservar
(mantener la vigencia de) los permisos anuales de funcionamiento previamente
autorizados por la propia autoridad administrativa a los establecimientos sujetos de
control (y que, como se dijo, esencialmente son los mismos determinados para la
obtencion de ese permiso).

Y, por su parte, las “sanciones” previstas en el acuerdo impugnado afectan inicamente
a la vigencia del permiso anual de funcionamiento, sin repercutir en otros derechos de
los administrados. En consecuencia, la inica prerrogativa que se ve comprometida al
no cumplir con los requisitos y condiciones, es el derecho a mantener vigente el mismo
permiso anual de funcionamiento correspondiente.

3 Voto de mayoria, parr. 96.
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9. Bien mirado, entonces, aunque se empleen los términos “infracciones” y “sanciones”
en el texto normativo, se trata de mecanismos regulatorios y de control, antes que
mecanismos sancionatorios, como si lo serian, por ejemplo, eventuales multas
impuestas por el incumplimiento de los requisitos y condiciones para la conservacion
del permiso. Ambos tipos de mecanismos apuntan a disciplinar la conducta de los
administrados, pero difieren en que los primeros lo hacen verificando que se
mantengan los supuestos de hecho que dan lugar al derecho a tener un permiso
administrativo; los segundo, en cambio, consisten en estimulos negativos externos a la
estructura normativa propia del permiso.

10. Por tanto, desde una mirada no literalista, considero que es inaplicable en este caso el
principio de reserva de ley en materia de derecho administrativo sancionador. Este
principio trata de garantizar los derechos de las personas frente a la potestad
sancionadora del Estado, evitando que sea la misma administracion la que tipifique
conductas merecedoras de sanciones (limitaciones a derechos). Sin embargo, como se
ha explicado, no se trata en este caso propiamente de “infracciones” o “sanciones”,
sino de supuestos de interrupcion del permiso administrativo de funcionamiento
previamente otorgado por la misma autoridad administrativa. De hecho, el articulo 4
literal 1 del propio acuerdo impugnado reconoce que las infracciones administrativas
tienen completa vinculacion con el permiso anual de funcionamiento.*

11. Respetuosamente concluyo, entonces, que el voto de mayoria incurre en un error al
interpretar que las disposiciones incluidas en el “Titulo IV del Acuerdo 0069
constituyen sanciones administrativas. Al examinar conjuntamente el acuerdo
impugnado y la Ley de Seguridad Publica, se observa que, en la fecha de emision del
acuerdo impugnado, el Ministerio del Interior actuaba como la entidad rectora en
materia de seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico, ademds de velar
por los derechos, libertades y garantias fundamentales de la poblacidn. En este sentido,
el presidente de la Republica, como jefe de Estado y de Gobierno y responsable de la
administracion publica, expidio el Decreto 623 mediante el cual deleg6 al Ministerio
del Interior, a través de las Intendencias Generales de Policia, la facultad para otorgar
y regular los permisos anuales de funcionamiento de locales y establecimientos no
regulados por la Ley de Turismo. Lo que cobra especial relevancia en un contexto de
inseguridad ciudadana como la que vive el pais en la actualidad.

4 Acuerdo. 0069. Articulo 4.- Atribuciones y responsabilidades del Intendente/a General de Policia. -Las
atribuciones y responsabilidades de la o el Intendente General de Policia son las siguientes: 1) Sancionar
administrativamente a los locales y establecimientos que estan bajo control del Ministerio del Interior,
cuando cometan infracciones administrativas relacionadas con el Permiso Anual de Funcionamiento
constantes en el presente Reglamento (énfasis afiadido).
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12. Por tanto, en mi opinidn, se debieron desestimar las pretensiones de la demanda
respecto a la inconstitucionalidad formal y, en consecuencia, se debia proceder a un
analisis de fondo para poder determinar si el acuerdo impugnado es inconstitucional.

ALIVICENTE  Firmado

digitalmente por
LOZADA ALI VICENTE

PRADO LOZADA PRADO
Ali Lozada Prado
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razén: Siento por tal que, el voto salvado del juez constitucional Ali Lozada Prado,
anunciado en la sentencia de la causa 6-22-1A, fue presentado mediante correo electronico
el 25 de marzo de 2026, a las 19:55; y procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo
certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL

63



Edicién Constitucional N° 261 - Registro Oficial

"010J3} UN Ud BIIONPAI
os quarpuodsariod ugroues e[ ‘QUAIPadxa [0 US 0YddY 9ISo IpaIde A
£1oNpu0od ns el11100 opednoul [ o ef onb ap osed ug “seip (1) zarp 1od eisey
OJUDIWIOA[qE)SA [Op BINSNe[d A PEPIANOR B] 9 UQISUAdSNS U0d SOPRUOIOUES
UBIOS ‘SOAQ] SOUOIOOBIJUI US UBLINOUI onb ‘[RLIISIUI[N OpIondy )sd 1od
SOpe[n3al SOJUSIWIIAQLISI SO] AP SAIOPEXSIUIWPE O SI[eF9] sejuejuasaidor
‘soueiordord sof A seT -'S9A9 souowdeayul Jgod ugpuUeS-(g7 MV

se| onb op oromfiad urs 0359 opoJ ‘serdluenxe seuosiad ered [erodway
0}ISUBI} 9p [013U0d 9p ealIey B ‘A ‘soJede[eny op BIOUSPISAI 9P [BIOUIPAID
e[ ‘[euorodooxo Opow op BINIWPE oS SOUBLIOJENOd SOUBPEPNId SO[ A SB]
e1ed soSederen) op erouraoid e[ 9p 0Sed [0 UY "SOJUASFIA JIONPUOI P BIOUIII|
0 auodesed ‘pepriuopl op B[NPID OWOI SI[B) ‘PEPHUIPI AP SOIUIWNIOP
urs seuosiod sew 0 BUN Op [BLISIUIA OpIANoy Judsaid [op § er103ored
B[ U9 S9[oj0uW £ ‘7 ‘] SBlI03938D SB[ 9P SI[BIO[ SO[ B 0SAIFUI [9 INIULIdJ "9
‘9[qeorjde

210N} onb U SOJUSIWINI[QEIS? SO] UD UQIOBIOPOW P O/K SBOIoyod[e
sep1qaq op euaA e] eied opnrwiad owrxew afejuadiod [ uod ajdwnouy ‘g
{0JUSIWIII[GLISI [

oudoeApe earjqnd eaIe [9 Ud SedI[OYO0d[e SEPIqaq 9P OWNSUOD [ INIULIR] “f
{UOTORNIBAD

SBIA A PEPLING2S 9P SEPIPIW ‘0JUSIWEBUOIOUN] 9P SOLIBIOY ‘PEPI 9P SAIOUW
op osa1dur ap uoroiqryold ‘Sesr[oyod[e SepIqaq AP OWNSUOD [B BpLIdJaI
UOIOJLI)SAI 0/A UQIOBULIOJUI 9P SI[BUS O SOIOUNUE ‘SOAIUNISIP dp BI[BJ BT '€
‘11039180

ns uod opionoe ap ‘ueisaid onb soriAles 0 soyonpoid sof op seprpow
K sosad ‘soroa1d ap opessi| [9 sorrensn sof A se[ ap ugrorsodsip e souod oN ‘7
‘9yuejadwod pepuioine e Jod opranbal

OpIs eABY OpUBND OWSIW [9p UOIOBWLIOJUI O UQIOBIUAsAId e JIesenal
0 OJUSIWEBUOIOUN,] 9P [ENUY OSIWIdJ [ 9[qISIA Je3n[ un ud Ied0[0d ON'[
:soquaIngis

SB[ SOAQ[ SQUOIOJBHUI UAMISUO) - °SIAJ[ SIUOde U] -¢] ‘MY

*0)UdIWBUOIIUNY IP [Bnue oSTULIdd [9p BIOUISIA

e[ eaed uoIpuod e[ ap oyudrwndwnour Jod edrprinl erouINIISUO)

e e

*0)udIWRUOIdUNY IP [enuk oSTULIdd [9p BIOUASIA ¥] vied ugnIpuo)

eV e

64

Jueves 25 de junio de 2026

"UQIOIPUOD
e[ 9p oyuarwjdwnour Jod eorprmn( e1roudndIsuod ns A OJUSIWEBUOIIUNY dP [enue OSTWLIA [P BIOUSSIA Op SIUOIOIPUOD SB[ NUD UoroRIedwod 1 B[qe],

[ oxouy

opeld epezoT Iy :zanp
OpBAJES 0)J0A



Jueves 25 de junio de 2026

Edicién Constitucional N° 261 - Registro Oficial

SeIp (G1) doumnb 1od eisey 0JudIIII|qeISa [P vInSne[d A PepIAnoL e[ Ip
uQISuUddsns uod SOpeUOIdUES URIAS ‘QJudpadald O[ndIIe [d U SEPRUILLIdIOP
UBIJUQNOUS 39S OWO0D SIABIS SQUOIDJBIIUI UIAMIISUOD anb serour)sunoid
se[ op exdmbend ud ueundul onb [RLISIUI OpIONOY JUASAd [o Ud
SOpe[NSI SOJUATWIII[GRISA SO AP SAIOPBISIUIWIPE O S[LT] sapuejuasaidar
‘sourejardord sop £ seT -saAead squordeayul Jod sduopuURS -7y ‘MY

ayred 1od ©as A ‘Jouod op pepLIoIne e[ Ap sojuALIdNDAI SO] U0J Jrjdwnour
0 ‘SOLIBUOIUNJ SO] A SB[ 9P UQIOUIAIUI B[ AJULIND UQIILIOQR[0I B TeFIN'6
‘UQIoRZI[RISI) A [01UOD B SEPIIOWIOS

seroueisns op ofnjur [9 ofeq 0 0011} OPeISI OLIOJOU U UAIUINIUI IS
0JURNIII[RISI [P UOLIUL B[ op sa[qesuodsar seuosiad sef anb auidd g
‘U0108Z1[BOSIY A [0I3U0D B SEPIIAWOS SEIdULISNS dp olnyjur [

oleq 0 ‘021130 OPLISI OLI0JOU UD UANUANDIUD s anb seuosiad & ugrdeIIpPOW
op O seoloyod[e sepiqdq Jodroid o 1opuadxd ‘0SaISul [0 W] L
‘e1J03218J ] 9p OPUIPUAIp ‘SeI0y §7 SB[

uo1oudle uanbrpur anb saieIWIS 0 SOARUNSIP ‘SA0N] ‘SOJANI] UOJ JEIUO))'Q
‘OpeZLIOINE 0JUSIBUOIOUN] Op OLIBIOY [3p

190y sojonpoid op orpuadxa |9 ered seurjuda o sepsdnd ‘sopared ud sare[ruIs
0 sepesiaoidwn sermdde ‘sauozng  ‘SE[I)OJSY Jouduewl O/K ILQY'C
‘sopniuad sorreioy

SO 9p ®IONJ SBOIOYOJ[E SBpIqaq dp ownsuod 9 audd A spuadxyg'y
£0J09J2 9 exed SOPEZLIOJNE OU SOJUINUIII[GRISI SO Ud ‘UQIIBIIPOW

op A sedroyooe sepiqdq op ownsuod [ guidd o/ 1opuadxy ¢
‘sojonpoud sns ap e3anud

0/ ownsuod ‘o1puadxd ‘ojudnWERUOOUN} Op OLRIOY [d U0d Jjdwnoul'g
‘ojudrureuorOUN, Ap

[enuy OSIULId [ 0pLIdJu0d any anb sof exed saurj sof Je1Asap o Jrdwnduy’|
:SQUAINSGIS

SB[ SOARIZ SAUOIOIRIJUI UIAMINISUO)) - *SIABIS SIUOIIBIJU] -*[T O[NIIY

"PEPA 9P SAIOUIW B
SO[LLIBSID A SEOI[OY0J[B SEPIGq AP OWNSUOD [3 ‘SAu0radaoay ap Sefes se[ ud
‘Jopensiuwpe o [e39] Auejuasaidar ‘ourejdrdord [op pred sod ‘Mg g
*0JUSIWIII[ LIS

[0 ud squdpuadop o saropeleqen sns A [e39] uejudsardar o
ouepddoxd ‘opensiurwpe e uanbynuapt anb sojudawnoop Jejuasaid oN L
£0J09J2 [ SOPEN[IGRY SOIIIBWIA[A) SOIPAW SO[ AP SYARI) B

PEPIIUAPI 3P UQIOBOIJLIIA B] UDI[BAI SBAIJRISIUTWIPE O Sa[erd1jod sapepLojne

65



Edicién Constitucional N° 261 - Registro Oficial

Jueves 25 de junio de 2026

"690(0 OPIANIE [3P [ O[NINIE [3 QULIOJaI anb 9g()() OPIANIL [3 U OPIII[GRISI O] AUWLIOFUOI AJUITIA BULION ¢

[0 10d sope[n3a1 SOJUANUIII[LISI dP SOPESIBOUD SO| AP SAIOPEXSIUIWIPE
0 so[e39] squejudsardar ‘sourejdrdord sof £ se -‘0judIWBUOUN]
3p [eNUY OSIULId [3P BLIOJEIOAI B A BADIULDP BINSNB[)-'ST ‘MY

*SeIp ((€) euran) Jod ISey OJUINWIIAQLISI [P BINSNE[I A PRPIAIOR B] O
uoIsuadsns uod SOPeuoIdUeS URIAS ‘AuUapadald O[ndIIE [0 U SEPRUIULIAP
URJJUINOUD IS OWOJ SIALIF ANW SAUOIIILIFUL UAMIISUOI Inb seroue)sundid
se[ op esambrend ud uveumour anb ‘[eLIdISIUIA Op1ANdY uIsAId [0 ud
Sope[n3a1 SOJUIIWIIEISI SO] AP SAIOPLISIUIPE 0 S[e3] sajuejuasadar
‘sorrejordoid sof A se -'sdAead Anwr sauopdeyul 1od ugnuUes -H7 3y

‘00sajuared ap ofnoula £ eoue)sa ns duawepIqdp anbynsnl ou anb
ejnpe euossad eun Jod sopeuedwode 18IS UIS pepad Ap soue g AP SOUIW
© 0s213ur [0 ruwad ‘So[eIoUAPISAI A sauoIsudd ap 0Sed [0 U °§ BLI0331ed
B] U9 sopdjowr A7 ‘[ Sel039)ed Se[ U SOPIPUAIdWOD SOJUSIWIII[QBISI
SO| Ud soue (Q]) OUYOOIOAP Ip SAIOUAW P O0SAUFUI [d JWId] ‘T

*OJUSIWEUOIOUN,] AP [ENUY OSIULIYJ [ UOJ JeJU0I UIS ‘BAIJBULIOU B)SI

Jod sepe[ngar ser10331ed SB[ A SI[BIO] UI SBINUQUOII SIPBPIALIR I *|
:SoARI3

Anur souordIRIUI UAKMIISUOY) - *SIARIS ANUI SIUOIILLJU] -*€7 O[NINIY

¢"AIUSGIA OAJRULIOU 0IBW [3 US (21S) 10d SOPIOJ[QRISI SOIDIAIIS

A saua1q ‘s03onpoid 9p UQIOLZI[LIISWOD AP SAUAZIEW 0/K Sa[eIdO So1da1d
SO ‘SO191AIAS K saudlq ‘sojonpoid ap sordaxd ap seanrjod sey JeAIdSqOU] ‘G|
‘seponbal ueas opuend [0nuod

9p JOPIAIAS e SeIeiuasald ou 0 A 7 ‘T ser0391ed se & suaIpuodsariod
OJURIWIII[QRISY [d Ud soprpad 0 vjudA p 0xsI3ar op Jduodsip ON ‘t]
“BATJRN)SIUTIIPE

BIA UD OWLIJ BPRIB[IAP OPIS BARY anb A ejsandwr uoroues ] ap uoroedjou
B[ OpsSop Opejuod oue un dp oze[d [0 UD SEPIIOWOD SOANRNSIUTWIPE
S0J0B SAJUAIJIP U SIAJ] SOUOIIORLJUI SBW O BUN P BIQUIPIOUIAI B €]
'Q B1I0391B) B] UD SA[AI0W A 7° SE1I031BD SB[ 9P SOIUANUIIA[GRIS SO] Ud
UQIOBOYIJUSPI 9 UQIDBIUIWNOOP B UIS PEPLINGas ap [euosiod Jouduely 7]
‘A {0JUDIUINA[GRISA [OP BIANJ A OJJUIP BUBPEPNAID

pepun3as g A 0drqnd udpio B uoBId)R ] 1820A0Id 0/K INIUWIA] ||
{0JUAIWIIALISI [P OJUIWRUOLOUN)

03921109 |2 ered [eLI)SIUIN OpIandY duasald [2 £ auajedwiod pepuoine
e[ Jod seysandsip ueas anb ‘sojudwre3ar sns A A9] e[ Jod sepiSixo ouaIdiy
9 uoroudAdxd ‘pepungas op seprpaw se[ p sew 0 eun uod Jjdwnouy ‘()|
‘OJUDIWIIA[ LIS

[op oleqen ap [euosidad o opedredud ‘xopensiunwpe ‘ouejdrdoid 9 o e[ ap

66



Jueves 25 de junio de 2026

Edicién Constitucional N° 261 - Registro Oficial

OpPeBAJES 0J0A [op I0Jny ugne.Ioqey

*SOLIENSN SO A Se[ 9P AULI[E [B USNUINIU 3S OU SewsIu Se| anb ojudwow
opo} ud opue[neddrd ‘[eso] [op serdoid sapepianoe se| ered SerLesaddU
JJUOWIBIILISY SB[ URIDS ‘OJUIMUIUIUBW P SEJUSNWRLAY A SOJUSwWI[e
ap uorderedard £ ugroendiuew e] & SOPLUNSIP SOIISUAN SO "JOPEHSIUIPE
0 1839 auejudsdidar ‘ouejardord [0 o e[ op aued Jod SOIUAIWIIA QIS
SO[ op JOLIJUI [& Sewie Ap 0d) 2)$9 JOUIJUBW OWIOJ IS ‘Q BLIOSAIRI B[ U
Sq[AI0W A 7 ‘1 Se1I03)ed 9p

SI[BIO] U ‘SOLIBNSN SO] A SB[ AP peplidaul 3 pepLngas e[ 183095 uepand anb
seno £ seaue[q sewe ‘03any op sewe uod seuossad ap 0SAIZUI [ NI “f
OLIBJIUES 0J)SI3al

IS JOOI] 3p ownsuod [d Jirwdd 0/4 J19puadxd JEZI[BI0IWO0I ‘TRUIBW]Y ¢
"OwISIW [Op eIniIade e[ dunuIOp

[erorpnl pepuoine g] anb eiSey 0JUANINA[QRISY (9P BANUAAAIA eInSNE[d
] © 2IOpa00Id ‘OUIIqOr) 9P OLIISIUI [P PEPLIOINE B[ ‘0SB )9 U
"BIOUBNDE

UOIOBIISIUTWIPE B[ BIJUOD O/A UQIOBZI[BIS B SEJAMS Seroueisns ap 0dyen)
‘seuos1ad op eje1 ‘[enxas pepliZojul e[ ‘pnyes e ‘eplA B[ BIUOD SOI[IP OWO0I
S9[B} ‘0JUDMUIIA(LISI [P JOLIAUI [B SOI[IP AP OJUIIWIIAWOI [ UD SAN[dWOd
0 saoe owod Auddwod pepuone Jod SOpeIROP OpPIS JqRH T
"BAIJRIISTUTWUPE BIA UQ OULIL BPRIR[OIP

opis eAey onb A eanensiuiwpe uondeyur eun Jod eiysanduwn ugroues
©] 9P UQIOBIITIOU [ APSIP SOPBIUOI SISAW $21) 3 oze[d [op 0Nuap ‘SIARIZ
Anwr SQUOTIIRIUT 9P OJUAIWINAWOI [d U ZAA BUN P Sewr Jod JIprouray ‘|
:S0SBD SAIUAINGIS SO

U9 OJUSNWEUOIUN,] AP [ENUY OSIULIdJ [P BLIOJEIOA B] A OJUSIWIII[GEIS
[9p BATIUIJOP BINSNE[D B[ UOD SOPBUOIOUES URIAS ‘OJUSWR[3AI djudsald

"BAIJRI)SIUTWIPE
BIA UQ QUL BPRIR[OIP OpIS BARY anb A ejsanduwr uoroues e[ ap uoredy1ou
©] OPSAP SOPLIU0d ‘SasAW SIS Ap 0ze[d [0 U Seprowod SOANRISIUTWIPE
S0JOB SAJUAIAJIP UD SIARIF SOUOIDJRIJUI SBWI O BUN 3P BIOUIPIOUIAI BT °§
‘A ‘opeooroxd

ueAey oS ‘peplngas ap seprpaw p eyey ns 10d ‘onb o ojuaIWIN[qRISI
[op JOLIDJUI [e SQUOIOUIABIUOD P OJUSMUNOWOI [ UJ JOPEISIUTWIPE
0 [e39] duejuasardar ‘ouejardord (9 o el 9p uowedonied ey
‘PEP2 P SOUE (§]) OYI0IIAIP AP SAIOUIW © UQIOBZI[BISI) B SEJA[MNS

A sepegofeied seroueisns £ SO[[LIBSIO ‘SBOI[OYOJ[E SEPIqAq Jopuadxy ‘9
‘epeId)npe 0 esyej

UOIOBIUAWNOOP B ASBQ UOJ OJUNWEUOIIUN,] 9P [ENUY OSIUId J2Ud)q() 'S
'SOS[BJ SOJUSWNIOP O UQIOLULIOJUT

op uorBjuasaId '] owod st ‘SauoIdUN) Sns op 0101010 [0 osenal
0 epiduwr onb [0nuod 3p pepuoIne B[ AP UOIBNIOR B[ JINISO N JFIN ‘t
‘uQI9BZI[eIS) © sejalns A sepeso[e1ed SeIoueISns ap OJUMUIII[GRIS

[op JOLdWUI [B 0SAIFul [ JRN[IOB] O JEZI[BIOIOWOD “IJIULSJ ‘€

67



Jueves 25 de junio de 2026 Edicién Constitucional N° 261 - Registro Oficial

1.

Voto salvado
Jueza: Claudia Salgado Levy

SENTENCIA 6-22-1A/26
VOTO SALVADO
Jueza constitucional Claudia Salgado Levy

Con fundamento en el articulo 92 de la LOGJCC, formulo mi voto salvado respecto
de la sentencia 6-22-IA/26 (“sentencia de mayoria”), aprobada en la sesion
jurisdiccional ordinaria del Pleno de la Corte Constitucional, realizada el 12 de marzo
de 2026, relativa a la accién de inconstitucionalidad presentada, por la forma y el
fondo, en contra de varios articulos del Acuerdo Ministerial 0069 emitido el 25 de
febrero de 2019 por el Ministerio del Interior (““Acuerdo”), el cual contiene el
Reglamento para la intervencién de las y los intendentes generales, subintendentes y
comisarios de Policia del pais, en concreto, sobre las disposiciones relativas al permiso
de funcionamiento, a la categorizacion de establecimientos y a la determinacioén de
horarios de operacion.

La sentencia de mayoria analizoé los cargos presentados por la forma en contra del
Acuerdo. En tal sentido, formularon dos problemas juridicos: i) respecto de si el
Acuerdo contraviene el principio de reserva de ley por regular el permiso anual de
funcionamiento y los horarios de operacion de los establecimientos comprendidos en
su ambito de aplicacion; y, ii) respecto de la incompatibilidad del Acuerdo con el
principio de reserva de ley al tipificar infracciones y sanciones administrativas.

En cuanto al primer problema juridico, la sentencia de mayoria determin6 que la Ley
de Seguridad Publica y del Estado (“Ley de Seguridad”) otorga competencias
relativas a la proteccion interna del Estado y para mantener el orden publico al 6rgano
rector de la seguridad publica, en ese entonces, el Ministerio del Interior (actual
Ministerio de Gobierno). Asimismo, sefial6 que de conformidad con el articulo 154
numeral 1 de la Constitucion, el Ministerio esta facultado para dictar acuerdos
administrativos dentro del ambito de sus competencias.

En ese orden de ideas, la sentencia de mayoria estableci6 que las competencias
atribuidas al Ministerio del Interior en la Ley de Seguridad habilitan que la autoridad
administrativa adoptar medidas para preservar la seguridad y el orden publico,
incluyendo la facultad para establecer condiciones administrativas para el adecuado
funcionamiento de establecimientos.

Entre los mecanismos de control previstos para dicho adecuado funcionamiento, esta
la obligatoriedad de obtencion de permisos anuales de funcionamiento, la
categorizacion de locales o la determinacion de horarios de operacion en actividades
vinculadas con el expendio y consumo de bebidas alcoholicas, por cuanto aquello tiene
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10.

11.

12.

13.

incidencia directa en el orden publico y la convivencia social. En consecuencia, la
sentencia de mayoria determin6 que el Acuerdo no vulnera el principio de reserva de

ley.

Concuerdo con la resolucién del primer problema juridico, en cuanto el Ministerio del
Interior estaba facultado para emitir acuerdos ministeriales destinados a establecer
mecanismos orientados a la promocion de la seguridad y el orden publico.

. No obstante, mi disidencia versa respecto del andlisis y la conclusion del segundo

problema juridico de la sentencia de mayoria, sobre la supuesta incompatibilidad del
Acuerdo con el principio de reserva de ley al tipificar infracciones y sanciones
administrativas.

. La sentencia de mayoria sefialé que el Acuerdo, en su Titulo IV, regula el régimen

administrativo de infracciones, sanciones y del procedimiento sancionador.
Posteriormente, estableci6 que, si bien el Ministerio tenia la competencia
administrativa para regular y controlar los establecimientos sujetos a permisos anuales
de funcionamiento, en ninguna normativa se establecid una habilitacion legislativa
para tipificar infracciones y establecer sanciones administrativas.

Por lo tanto, la sentencia de mayoria concluyé que no existe una remision normativa
expresa o implicita que autorice al Ministerio a establecer el régimen de infracciones
y sanciones, por lo que declaro la inconstitucionalidad de dichas disposiciones por ser
contrarias al principio de reserva de ley.

A diferencia de lo decidido, considero que el régimen administrativo de infracciones,
sanciones y su procedimiento sancionador no vulnera el principio de reserva de ley.

El articulo 1 de la Ley de Seguridad dispone que la ley tiene por objeto “regular la
seguridad integral del Estado democratico de derechos y justicia y todos los habitantes
del Ecuador, garantizando el orden publico, la convivencia, la paz y el buen vivir”.

El articulo 2 de dicha ley sefiala que se estableceran e implementaran “politicas,
planes, estrategias y acciones oportunas para garantizar la soberania e integridad
territorial, la seguridad de las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y
colectivos, e instituciones, la convivencia ciudadana de una manera integral”.

El articulo 11 de la Ley de Seguridad establece que “[l]os organos ejecutores del
Sistema de Seguridad Publica y del Estado estaran a cargo de las acciones de defensa;
seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico; prevencion; gestion integral
de riesgos; y, gestion penitenciaria”.
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

Mas adelante, en el literal b del articulo 11 se establece “[l]a seguridad ciudadana,
proteccion interna, el mantenimiento y control del orden publico tendran como ente
rector al ministerio rector de la seguridad ciudadana, proteccidon interna y orden
publico, que serd el responsable de la direccion, planificacion, regulacion, gestion y
control de la Policia Nacional”.

El articulo 23 de la Ley de Seguridad menciona que la seguridad ciudadana esta
destinada “a fortalecer y modernizar los mecanismos necesarios para garantizar los
derechos humanos, en especial el derecho a una vida libre de violencia y criminalidad,
la disminucién de los niveles de delincuencia, la protecciéon de victimas y el
mejoramiento de la calidad de vida de todos los habitantes del Ecuador”.
Adicionalmente, sefiala que “[c]on el fin de lograr la solidaridad y la reconstitucion
del tejido social, se orientara a la creacion de adecuadas condiciones de prevencion y
control de la delincuencia”.

Como acertadamente sefal6 la sentencia de mayoria al analizar el primer problema
juridico, el Ministerio del Interior se encontraba facultado para adoptar medidas
orientadas a salvaguardar el orden publico y la seguridad ciudadana; en esa misma
linea, podria también establecer medidas administrativas orientadas a asegurar el
cumplimiento de las condiciones exigidas para el funcionamiento y a prevenir
riesgos para la seguridad y el orden publico.

El Acuerdo clasifica determinados incumplimientos en leves, graves y muy graves, y
preve, frente a su verificacion, la adopcion de medidas como la suspension de la
actividad y la clausura temporal del establecimiento por distintos plazos, asi como, en
casos excepcionales, la clausura definitiva y la revocatoria del permiso anual de
funcionamiento. No obstante, estas consecuencias no deben entenderse propiamente
como sanciones en sentido estricto, sino como medidas administrativas que se adoptan
debido a la falta de las condiciones exigidas para el funcionamiento de los
establecimientos.

En efecto, del andlisis de los incumplimientos tipificados se advierte que estos se
refieren al desconocimiento de requisitos y condiciones vinculados con la seguridad
de la ciudadania y el mantenimiento del orden publico. En tal sentido, las medidas
previstas —como la suspension o clausura— operan como mecanismos de control y
correccion destinados a garantizar la observancia de dichas condiciones, mas que como
respuestas punitivas frente a una infraccion.

Bajo esta comprension, y en el marco de sus competencias para regular y establecer

mecanismos orientados a la proteccion del orden publico y la seguridad ciudadana, el
Ministerio del Interior puede adoptar medidas como las previstas en el Acuerdo, como
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parte del control administrativo y de la verificacion del cumplimiento de requisitos, y
no como expresion de una potestad sancionadora en sentido estricto.

20. En atencion al analisis expuesto, estimo que la sentencia de mayoria debia concluir
que el Acuerdo no vulner6 el principio de reserva de ley, desestimar los cargos de
forma y proseguir con el examen de fondo de las disposiciones impugnadas.

CLAUDIA  fimado
HELENA  cUoinretenn
SALGADO (265060116
L EVY 09:59:25 -05'00"
Claudia Salgado Levy

JUEZA CONSTITUCIONAL

Razoén: Siento por tal que, el voto salvado de la jueza constitucional Claudia Salgado
Levy, anunciado en la sentencia de la causa 6-22-1A, fue presentado mediante correo
electronico el 26 de marzo de 2026, a las 08:37; y procesado conjuntamente con la
sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL

iy CAIZA
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622IA-8e0a2
(] [m]
=]

Caso 6-22-1A

Razén: Siento por tal que, el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia viernes
diez de abril de dos mil veintiséis por el presidente de la Corte Constitucional, Jhoel Escudero
Soliz, asi como el voto salvado en su calidad de juez constitucional. El voto concurrente del
juez constitucional Raul Llasag Fernandez el dia lunes trece de abril de dos mil veintiséis. El
voto salvado del juez constitucional Jorge Benavides Orddfiez el dia lunes trece de abril de
dos mil veintiséis. El voto salvado del juez constitucional Ali Lozada Prado el dia lunes trece
de abril de dos mil veintiséis. El voto salvado de la jueza constitucional Claudia Salgado Levy
el dia jueves dieciséis de abril de dos mil veintiséis. Luego del procesamiento de las
observaciones recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.

Firmado electréonicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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Auto de ampliacion y aclaracion 6-22-1A/26
Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR. Quito, D.M., 04 de junio de 2026.

VISTOS: Agréguese al expediente constitucional los recursos de ampliacion y aclaracion
interpuestos el 21 de abril de 2026 por Patricio Guillermo Lanchi Prado, en calidad de
director de Patrocinio Judicial del Ministerio de Gobierno, respecto de la sentencia 6-22-
1A/26. El Pleno de la Corte Constitucional del Ecuador emite el siguiente auto.

1. Antecedentes procesales

1. E124 de marzo de 2022, René Alejandro Zambrano Y épez presentd una accion publica
de inconstitucionalidad de actos administrativos con efectos generales en contra de los
articulos 2, 4 literales d), f) y 1), 5, 7, 10, 11, 14, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 43 del
Acuerdo Ministerial 0069 (“Acuerdo 0069”°) de 25 de febrero de 2019, emitido por el
Ministerio del Interior. A través del Acuerdo 0069 se expidio el “Reglamento para la
Intervencion de las y los Intendentes Generales de Policia, Subintendentes de Policia

29 1

y Comisarios de Policia del Pais”.

2. El 12 de marzo de 2026, el Pleno de la Corte Constitucional dictd la sentencia 6-22-
IA/26.% en la cual declar6 la inconstitucionalidad de los articulos 4, literal 1), 18, 19,
20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 42,
43, 44 y 45 del Acuerdo 0069, con efecto diferido hasta que la Asamblea Nacional
expida la ley o realice las reformas legislativas correspondientes para regular el
régimen de infracciones y sanciones aplicables al permiso anual de funcionamiento o
prevea la remision normativa que habilite su desarrollo reglamentario por la autoridad
competente en materia de seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico.

3. El 21 de abril de 2026, Patricio Guillermo Lanchi Prado, en calidad de director de
Patrocinio Judicial del Ministerio de Gobierno (“entidad solicitante’), solicito la
ampliacion y aclaracion de la sentencia 6-22-1A/26.

2. Oportunidad

4. De acuerdo con los articulos 39 y 40 de la Codificacion del Reglamento de
Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional
(“CRSPCCC”), podra solicitarse la aclaracion o ampliaciéon de las sentencias y
dictamenes emitidos por esta Corte en el término de tres dias contados a partir de su
notificacion.

! La causa se sign6 con el nimero 6-22-TA.

2 La sentencia 6-22-1A/26 se aprobd con cinco votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Raul Llasag Fernandez (voto concurrente), Richard Ortiz Ortiz y José
Luis Teran Suarez; y, cuatro votos salvados de los jueces constitucionales Jorge Benavides Ordonez, Jhoel
Escudero Soliz, Ali Lozada Prado y Claudia Salgado Levy.
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5. En el caso concreto, los recursos de aclaracion y ampliacion se interpusieron el 21 de
abril de 2026. De la razon de notificacion que obra en el expediente constitucional, se
observa que la sentencia 6-22-1A/26 fue notificada el 16 y 17 de abril de 2026. En tal
virtud, los recursos horizontales fueron interpuestos dentro del término establecido en
el articulo 40 de la CRSPCCC.

3. Fundamentos de los recursos

6. El Ministerio de Gobierno solicita que se amplie y aclare la sentencia 6-22-1A/26
respecto de los siguientes puntos:

6.1. Se aclaren los parrafos 105 y 106 de la sentencia pues considera que “prevén una
remision normativa por parte de la Asamblea Nacional a un 6érgano competente,
sin sefialar cudl es ese 6rgano”. Afiade que el Ministerio de Gobierno ha tenido
varias transformaciones en los ultimos diez afnos “caracterizada por ciclos de
fusion (union con seguridad) y escision (separacion de seguridad), respondiendo
a las prioridades politicas y de seguridad de cada administracion; asi como el
ultimo de fusion por absorcion (unidén con derechos humanos)”.

6.2. Se amplie la sentencia a fin de precisar el alcance de su decisorio 4, con relacion
a: i. “la determinacion concreta de las competencias administrativas que puedan
ser objeto de desarrollo reglamentario mientras se expide la ley correspondiente”;
y, ii. “la identificacion del 6rgano u organos de la Funcion Ejecutiva a los que
corresponde ejercer dichas competencias, considerando la actual distribucion
normativa entre: el Ministerio de Gobierno [...] y, el Ministerio del Interior [...]”.

4. Analisis

7. El articulo 440 de la Constitucidn establece que “[1]as sentencias y los autos de la Corte
Constitucional tendran el caracter de definitivos e inapelables”. Concordantemente, el
articulo 162 de la LOGJCC senala que “[1]as sentencias y dictdmenes constitucionales
son de inmediato cumplimiento, sin perjuicio de la interposicién de los recursos de
aclaracion o ampliacion, y sin perjuicio de su modulacion”.

8. Esta Corte ha establecido que la aclaracion procede si el fallo fuere oscuro; mientras
que la ampliacién tiene por objeto resolver los puntos de la controversia que no hayan
sido resueltos en la decision. No obstante, a través de estos recursos horizontales no
esta permitido modificar una decisiéon. Lo contrario atentaria contra la seguridad
juridica y desconoceria los efectos de una sentencia.’

3 CCE, sentencia 1651-12-EP/20, 02 de septiembre de 2020, parr. 124.
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9. De la revision de la peticion contenida en los parrafos 6.1 y 6.2, punto ii) supra, se
observa que el Ministerio de Gobierno solicita que se aclaren los parrafos 105 y 106
de la sentencia 6-22-IA/26 y, en consecuencia, que se amplie el decisorio 4 de dicha
sentencia, a fin de que esta Corte precise cudl es el 6érgano u o6rganos de la Funcion
Ejecutiva que ejercerian la habilitacion para el desarrollo reglamentario del régimen
de infracciones y sanciones aplicables al permiso anual de funcionamiento para los
locales y establecimientos donde se prestan servicios de alojamiento a huéspedes,
permanentes o transeuntes, restaurantes, o en general, lugares donde se consuman o
expendan alimentos y/o bebidas alcohdlicas, que no estén regulados por el Ministerio
de Turismo. En esencia, la entidad solicitante busca que esta Corte precise la
titularidad de una competencia administrativa, al estimar que los parrafos 105,* 106° y
decisorio 4% de la sentencia 6-22-1A/26 no la habrian especificado.

10. Respecto a estos pedidos, este Organismo advierte que no existe oscuridad alguna en
la sentencia 6-22-1A/26, puesto que esta no tuvo por objeto identificar nominalmente
una cartera de Estado especifica. En efecto, los parrafos 105 y 106 se refieren a la
autoridad administrativa competente en materia de seguridad ciudadana, proteccion
interna y orden publico, con el objeto de aludir a la eventual autoridad que podria ser
habilitada por ley o por una remision normativa posterior. Asimismo, la sentencia

4 CCE, sentencia 6-22-1A/26, 12 de marzo de 2026, parr. 105: “Asimismo, la eliminacién inmediata del
régimen sancionatorio administrativo actualmente vigente podria generar incertidumbre en la actuacion de
las autoridades administrativas encargadas del control territorial, tales como intendentes generales,
subintendentes y comisarios de Policia. En este contexto, esta Corte considera que el diferimiento de los
efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad permite preservar temporalmente la continuidad de la
actividad administrativa de control, mientras el 6rgano legislativo expide la ley o realiza las reformas
legislativas correspondientes para regular el régimen de infracciones y sanciones aplicable al permiso
anual de funcionamiento, o prever la remision normativa que habilite su desarrollo reglamentario
por la autoridad administrativa competente en materia de seguridad ciudadana, la proteccion
interna y el orden publico” (énfasis afiadido).

5> CCE, sentencia 6-22-1A/26, 12 de marzo de 2026, parr. 106: “En tal virtud, este Organismo considera
que, en el presente caso, procede la declaratoria de inconstitucionalidad con efectos diferidos con el fin de
mantener temporalmente la vigencia del Acuerdo 0069 y evitar que se produzca un vacio normativo en
materia de control administrativo, mientras que la Asamblea Nacional expida la ley o realice las reformas
legislativas correspondientes para regular el régimen de infracciones y sanciones aplicable al permiso anual
de funcionamiento, o prever la remision normativa que habilite su desarrollo reglamentario por la autoridad
administrativa competente. Para lo cual, se dispone a la Asamblea Nacional a considerar lo expuesto
en esta sentencia” (énfasis afiadido).

¢ CCE, sentencia 6-22-1A/26, 12 de marzo de 2026, decisorio 4: “Disponer que la Presidencia de la
Reptblica, conjuntamente con el ministerio competente en materia de seguridad ciudadana,
proteccion interna y orden publico presente, dentro del plazo de seis meses desde la notificacion de esta
sentencia, a la Asamblea Nacional un proyecto de ley o una propuesta de reforma legislativa que
desarrolle el régimen sancionatorio administrativo aplicable al permiso anual de funcionamiento para los
locales y establecimientos donde se prestan servicios de alojamiento a huéspedes, permanentes o
transeuntes, restaurantes, o en general, lugares donde se consuman o expendan alimentos y/o bebidas
alcoholicas, que no estén regulados por el Ministerio de Turismo. O, en su defecto, que prevea
expresamente la remision normativa que habilite a la autoridad administrativa competente en materia
de seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico para desarrollarlo reglamentariamente. La
Presidencia de la Reptblica debera informar a la Corte el cumplimiento de esta medida” (énfasis afiadido).
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establecio expresamente que corresponde a la Asamblea Nacional, en ejercicio de su
potestad legislativa, regular el régimen juridico correspondiente o prever la remision
normativa que habilite a la autoridad administrativa competente para su desarrollo
reglamentario.

En este sentido, la referencia contenida en el decisorio 4 al “ministerio competente en
materia de seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico” responde a un
criterio material vinculado al marco juridico vigente de organizacion de la Funcion
Ejecutiva, y no a la identificacion organica de una cartera de Estado determinada. Por
ello, la identificacion nominal de un ministerio especifico no constituye una oscuridad
susceptible de aclaracidn, ni una omision susceptible de ampliacion. De igual manera,
dicha referencia no genera incertidumbre respecto de la ejecucion del decisorio 4,
puesto que la sentencia 6-22-1A/26 fij6 un criterio material suficiente y atribuy¢ a la
Presidencia de la Republica la responsabilidad de impulsar el cumplimiento de la
medida y de informar a esta Corte sobre su ejecucion, correspondiéndole coordinar
con la cartera de Estado competente de conformidad con la organizacién vigente de la
Funcion Ejecutiva.

Es preciso senalar que la propia sentencia dispuso en el decisorio 3, mantener
temporalmente la vigencia del Acuerdo 0069 hasta que la Asamblea Nacional emita la
ley correspondiente. En consecuencia, la operatividad transitoria del régimen aplicable
no depende de que este Organismo determine, mediante aclaracion, qué organo
administrativo ejerce cada competencia durante el periodo de efectos diferidos.

Asimismo, la pretension de que la Corte precise la competencia de un ministerio
determinado no constituye una aclaracion o ampliacion del fallo. En particular, la
identificacion nominal de una cartera de Estado no constituyd un punto omitido del
debate constitucional ni un presupuesto necesario para resolver la controversia. El
objeto del caso no radicaba en delimitar organicamente y de forma definitiva entre el
Ministerio de Gobierno y el Ministerio del Interior, sino determinar si el Acuerdo 0069
vulneraba el principio de reserva de ley por regular el permiso de funcionamiento y
los horarios de operacion de los establecimientos comprendidos en su ambito de
aplicacion; asi como, al establecer un régimen de infracciones y sanciones sin
habilitacion legal suficiente.

En tal virtud, y considerando que no existe un punto sobre el cual la Corte no se haya
pronunciado en el marco del debate procesal, ni un aspecto cuya oscuridad deba ser
aclarada, los recursos horizontales sintetizados en los parrafos 6.1 y 6.2, punto ii)

supra, resultan improcedentes.

Con relacion al parrafo 6.2 punto 1) supra, se observa que la entidad solicitante pide
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que se identifiquen las competencias administrativas que puedan ser objeto de
desarrollo reglamentario mientras que la Asamblea Nacional expida una ley que regule
el régimen sancionatorio administrativo aplicable al permiso anual de funcionamiento
dentro del ambito de sus competencias. Al respecto, corresponde senalar que este
requerimiento no se dirige a que esta Corte resuelva un punto de la controversia que
no haya sido resuelto, sino que pretende que se anticipe el alcance de una futura
regulacion normativa que aun no ha sido expedida, lo cual excede el objeto del recurso
de ampliacion.

Cabe indicar que, conforme a las alegaciones planteadas en la demanda de accion de
inconstitucionalidad, el analisis de la sentencia 6-22-1A/26 formulé dos problemas
juridicos relevantes para este auto. Por un lado, si la regulacion del permiso anual de
funcionamiento y de los horarios de operacion vulneraba el principio de reserva de ley.
Por otro lado, si el régimen de infracciones y sanciones administrativas previsto en el
Acuerdo 0069 carecia de habilitacion legal suficiente. En ese marco, la sentencia
declar¢ la inconstitucionalidad de las disposiciones relativas al régimen sancionatorio
administrativo, con efectos diferidos, sin que ello implicara realizar una delimitacion
exhaustiva de las competencias administrativas susceptibles de desarrollo
reglamentario futuro, pues dicha determinacion corresponde al ambito de
configuracion normativa del legislador y no de este Organismo.

Por tanto, conforme al decisorio 4 de la sentencia 6-22-1A/26, corresponde a la
Presidencia de la Republica, conjuntamente con el ministerio competente, presentar
ante la Asamblea Nacional el proyecto de ley o la propuesta de reforma legislativa que
estime pertinente; y adicionalmente, informar a este Organismo sobre el cumplimiento
de dicha medida. Asimismo, es importante sefialar que el decisorio 3 de la referida
sentencia mantuvo temporalmente la vigencia del Acuerdo 0069 hasta que la
Asamblea Nacional emita la ley correspondiente, con el fin de evitar un vacio
normativo durante el periodo de diferimiento de efectos. Con lo que, no corresponde
a esta Corte, por via de ampliacion, identificar nominalmente el 6rgano administrativo
competente ni anticipar el contenido de una eventual remision normativa.

Por las consideraciones expuestas, al no existir oscuridad en el fallo ni puntos de la
controversia pendientes de resolucion, los recursos horizontales planteados por el
Ministerio de Gobierno resultan improcedentes.

5. Decision
En mérito de lo expuesto, el Pleno de la Corte Constitucional resuelve:
1. Negar los pedidos de ampliacion y aclaracion presentados por el Ministerio de

Gobierno.
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2. Esta decision, asi como la sentencia 6-22-IA/26, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 440 de la Constitucion de la Republica, tienen el caracter
de definitiva e inapelable.

3. Disponer que las partes estén a lo ordenado en la sentencia 6-22-1A/26.

4. Notifiquese.

rnado olectronicamente por:
HOEL MARLIN
L ESCUDERO SOLIZ

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE

Razon: El auto que antecede fue aprobado por el Pleno de la Corte Constitucional con
seis votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade Quevedo, Alejandra
Cardenas Reyes, Sandra Cordero Géarate, Jhoel Escudero Soliz, Richard Ortiz Ortiz y José
Luis Teran Suérez; y, tres votos salvados de los jueces constitucionales: Jorge Benavides
Ordoiiez, quien sefiald “emitiré un voto salvado en razon de que en la decision de origen
también hice un voto salvado”; Ali Lozada Prado, quien manifestd “puesto que mi
votacion original fue voto salvado, también formulo un voto salvado de manera oral”, y
Claudia Salgado Levy, quien expres6 “al sostener el criterio por el cual hice un voto
salvado, actualmente, presento un voto salvado oral”, en sesion jurisdiccional ordinaria
de jueves 04 de junio de 2026.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL

3 CAIZA
ASITIMBAY
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