CORTE
CONSTITUCIONAL Dictamen No. 8-19-RC/19

DEL ECUADOR Juez ponente: Hernan Salgado Pesantes
Quito, D.M., 16 de octubre de 2019
CASO No. 8-19-RC
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE EL SIGUIENTE

Dictamen de procedimiento

Tema: El presente dictamen de procedimiento analiza la propuesta de enmienda presentada por el
sefior César Ernesto Litardo Caicedo, presidente de la Asamblea Nacional. En esta decision se
establece que el traslado de la atribucion constitucional de designacion de autoridades, del Consejo
de Participacion Ciudadana y Control Social a la Asamblea Nacional, puede ser tramitado a través de
un procedimiento de enmienda, conforme con el articulo 441 numeral 2 de la Constitucién.

I. Antecedentes

1. El 9 de septiembre de 2019, el sefior César Ernesto Litardo Caicedo, en calidad de
presidente de la Asamblea Nacional, remitid a la Corte Constitucional el “Proyecto de
enmiendas constitucionales para modificar las atribuciones del Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social” presentado el 4 de septiembre de 2019, por los asambleistas
Ximena Pefia, Elizabeth Cabezas, Wilma Andrade, Eddy Peifiafiel, Franco Romero y
Fernando Burbano.

2. Esto, con la finalidad de que este Organismo determine cual de los procedimientos previstos
en el Capitulo Tercero del Titulo IX de la Constitucién corresponde ser observado para la
tramitacion de la propuesta.

3. En la sesion ordinaria del Pleno del Organismo, llevada a cabo el 17 de septiembre de 2019,
se realizd el sorteo de la presente causa y correspondid su sustanciacién al juez
constitucional Hernan Salgado Pesantes, quien avocd conocimiento el 23 de septiembre de
2019.

II. Legitimacion activa

4. El articulo 441 de la Constitucion de la Republica regula el procedimiento de enmienda de
uno o varios articulos del texto constitucional. Este mecanismo de modificacion a la
Constitucion, segin el precepto constitucional citado, puede tramitarse a través de un
referéndum o de un procedimiento parlamentario. En cuanto a la iniciativa de una enmienda
de caricter parlamentaria, el numeral 2 dispone que se podra proponer “Por iniciativa de un
numero no inferior a la tercera parte de los miembros de la Asamblea Nacional.”.
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5. El proyecto de enmienda fue remitido por el presidente de la Asamblea Nacional, sefior
César Ernesto Litardo Caicedo, en conjunto con la firma de respaldo de 50 de 137
asambleistas. En consecuencia, la propuesta cumple con el requisito de legitimacion para
una iniciativa de enmienda, conforme con el articulo 441 numeral 2 de la Constitucion.

111. Contenido de la propuesta

6. La propuesta de enmienda remitida a este Organismo por parte del presidente de la
Asamblea Nacional, consta en el oficio S/N de 4 de septiembre de 2019, suscrito por los
asambleistas proponentes y esta compuesta por 15 articulos, una disposicion transitoria y
una disposicion final.

7. De la revisién del proyecto de enmienda se desprende que los proponentes buscan modificar
la atribucion de designacion de autoridades propia del Consejo de Participacion Ciudadana
y Control Social, a efectos de que sea la Asamblea Nacional el organismo que ejerza esta
facultad.

8. Con esta finalidad, en el articulo 120 de la Constitucion, dentro de las atribuciones de la
Asamblea Nacional, se propone incorporar la designacion de las siguientes autoridades:

i. Integrantes del Consejo de la Judicatura de las ternas presentadas por el Pleno de la
Corte Nacional de Justicia, Fiscal General del Estado, Defensor Publico, Presidente
de la Republica y la Funcion de Transparencia y Control Social, bajo los
“.principios de equidad de género e interculturalidad” 'y garantizando la
“ ..veeduria e impugnacién ciudadana, igualdad y equidad de género,
independencia,  transparencia,  interculturalidad, — meritocracia,  probidad,
integridad e idoneidad”.

ii.  Superintendentes y Procurador General del Estado de las ternas presentadas por el
Presidente de la Republica mediante un proceso “...con veeduria e impugnacion
ciudadana, garantizando los principios de independencia, transparencia,
meritocracia, probidad, integridad e idoneidad... ",

iii.  Defensor del Pueblo, Fiscal General del Estado, Contralor General del Estado,
Defensor Puablico, integrantes del Consejo Nacional Electoral y Tribunal
Contencioso Electoral, a través de un proceso “...con postulacion, veeduria e
impugnacion ciudadana... ", para lo cual se propone conformar comisiones técnicas
integradas por un delegado de cada una de las funciones del Estado, igual nimero
de ciudadanos seleccionados a través de un proceso realizado por el Consejo de
Participacién Ciudadana y Control Social y tres delegados de las instituciones de
educacion superior de posgrado.

9. Consecuentemente, se plantea modificar los articulos 179, 192, 196, 205, 211, 213, 214,
222, 224 y 236 de la Constitucion, relativos a la forma de designacion de las autoridades
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seflaladas en los pdrrafos precedentes, con el objeto de que en dichas disposiciones se
establezca que su designacion sera efectuada por la Asamblea Nacional. Asi mismo, se
propone eliminar los numerales 10, 11 y 12 del articulo 208 del texto supremo, que en la
actualidad regulan la atribucion de designacion de autoridades del Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social.

10. Por otro lado, se plantea modificar los articulos 208 numeral 9, 209 y 210 de la Norma
fundamental, estableciendo la regulacion para que el Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social integre las comisiones técnicas ciudadanas para la designacion de
autoridades, conforme se indicé en el parrafo 8 supra.

11. Finalmente, se pretende modificar el articulo 434 de la Constitucidn, relativo a la forma de
designacion de los integrantes de la Corte Constitucional. En el texto propuesto, se busca
que la comisién calificadora encargada de la designacion de este Organismo esté integrada,

“

ademas de los miembros que la conforman en la actualidad, también por “...tres delegados

de las universidades que cuenten con posgrados en derecho constitucional.”

12. En la disposicion transitoria se establece el plazo maximo de 120 dias para que la Asamblea
realice las reformas legales que regulen el procedimiento, plazos y demas elementos del
proceso de designacion de autoridades; en tanto que, la disposicion final determina que las
enmiendas entrardn en vigencia desde su publicacion en el Registro Oficial.

I

13. Los proponentes fundamentan su peticiéon en que la Asamblea Nacional es “...el espacio
primigenio de la representacion politica y el pluralismo democrdtico del Estado...”, por lo
que estiman que corresponde que las autoridades del Estado sean designadas por parte de

este organismo. Al respecto, afirman que:

“..la presente iniciativa de enmiendas constitucionales rescata la necesidad de
garantizar la transparencia, probidad, especialidad, méritos, equidad de género,
inclusion, asi como veeduria e impugnacion ciudadana en la designacion de
autoridades; elementos que fueron sustantivos durante el debate constituyente.”

14. De otra parte, sostienen que las enmiendas propuestas mantienen las atribuciones de
promocién de la participacion ciudadana, transparencia y lucha contra la corrupcion del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social.

15. En funcién de lo expresado, sugieren que la tramitacion de esta propuesta se lleve a cabo a
través de un procedimiento de enmienda constitucional al amparo del articulo 441 numeral
2 del texto constitucional, pues estiman que las modificaciones no alteran la estructura
fundamental de la Constitucion o el caracter y elementos constitutivos del Estado. De la
misma manera, consideran que no se modifica el procedimiento de reforma de la
Constitucion ni se restringen derechos o garantias constitucionales.

"
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1V. Consideraciones y Fundamentos de la Corte Constitucional

Competencia

16. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para emitir un dictamen de

procedimiento y establecer cual de los mecanismos de modificacion constitucional debe ser
observado en cada caso, de conformidad con el articulo 443 de la Constitucion de la
Republica y el articulo 99 numeral 1 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional.

Analisis constitucional

a. Objeto del dictamen

17. La Constitucién establece los procedimientos de modificacion de su texto, a través de un

18.

19

20.

sistema jerarquizado en el que se prevén tres mecanismos que se diferencian entre si. Cada
uno de estos contempla diversas limitaciones formales y materiales que inciden en su
ambito y en la profundidad de la modificacion que pueden introducir en la Norma Suprema.
Al respecto, en el dictamen No. 1-19-RC/19, esta Corte Constitucional sefiald que:

“La enmienda constitucional... respeta el espiritu del constituyente al proponer
cambios no significativos al texto constitucional... En relacion a la reforma parcial ... a
través de este mecanismo es posible efectuar modificaciones a la estructura de la
Constitucion o al cardcter o elementos constitutivos del Estado, sin que esto pueda
implicar una restriccion de derechos o garantias... el tercero y mads riguroso de los
mecanismos de modificacion de la Constitucion, es la Asamblea Constituyente.”

Con el propésito de que se respeten estos procedimientos y asi precautelar la rigidez y
supremacia de la Constitucion, ésta, en su articulo 443, establece que la Corte
Constitucional calificara cual de los mecanismos de modificacion constitucional
corresponde en cada caso.

Asi, en funcion de los articulos 99 y 100 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional, asi como en virtud del dictamen No. 4-18-RC/19, se han
diferenciado los tres momentos en que este Organismo interviene frente a una modificacion
de la Constitucion.

El primero de ellos, al que corresponde el presente dictamen, consiste en la determinacién
del procedimiento, en el cual la Corte Constitucional analiza el contenido de la propuesta y
dictamina cual de los mecanismos de modificacion constitucional es el que procede para
cada caso. En este contexto, si la propuesta sugiere la tramitacion de una enmienda, le
corresponde a este Organismo examinar si no incurre en las limitaciones o prohibiciones
previstas en el articulo 441 de la Constitucion, que sefala:
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“Art. 441.- La enmienda de uno o varios articulos de la Constitucion que no altere su
estructura fundamental, o el cardcter y elementos constitutivos del Estado, que no
establezca restricciones a los derechos y garantias, o que no modifique el
procedimiento de reforma de la Constitucion... "

21. Por consiguiente, en vista de que los proponentes han sugerido el procedimiento de
enmienda de uno o varios articulos, la Corte Constitucional analizara si la propuesta objeto
de examen se adectia al ambito de este procedimiento, segun la disposicion transcrita
previamente.

b. Analisis del proyecto de enmienda

22. Para confrontar la presente propuesta con los requisitos establecidos en el articulo 441 de la
Constitucion, inicialmente es necesario determinar el contenido del proyecto de
modificacidn constitucional.

23. Como se indico anteriormente, el objeto de la propuesta de enmienda presentada por el
presidente de la Asamblea Nacional, radica en el traslado de la atribucion de designacion de
autoridades que en la actualidad le corresponde al Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social (CPCCS), para que sea el 6rgano legislativo el que la ejerza.

24. Para tal efecto, se propone eliminar los numerales 10, 11 y 12 del articulo 208 de la
Constitucidn, que en la actualidad regulan la manera en que el CPCCS interviene en la
designacion de determinadas autoridades. Y, correlativamente, se plantea incluir la
designacion de tales autoridades entre las atribuciones de la Asamblea Nacional, por lo que
se afiaden cuatro numerales en el articulo 120 de la Constitucién.

25. Como consecuencia de esta modificacion, se plantea la enmienda de los articulos 179, 192,
196, 205, 211, 213, 214, 222, 224 y 236 de la Constitucion, en los que se incluye la manera
en la cual la Asamblea Nacional ejercerd la facultad para designar cada una de las
autoridades aludidas en dichas normas. Estos cambios tienen como fin hacer operativo el
traspaso de atribuciones entre el CPCCS y la Asamblea Nacional.

26. De esta manera, la propuesta tiene como objeto central modificar las atribuciones del
Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social y de la Asamblea Nacional;
especificamente, en cuanto a la atribucion de designacion de autoridades. El resto de
modificaciones hacen efectivo el cambio en la atribucion de designacion, pues incorporan el
procedimiento de designacion de cada autoridad.

27. Es necesario advertir que en el dictamen No. 3-19-RC/19, la Corte Constitucional se
pronuncid respecto de una propuesta de reforma parcial de la Constitucion, encaminada a
suprimir el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social y que, como consecuencia

™~ de esta modificacion, la potestad de designacion de autoridades recaiga en la Asamblea
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Nacional. En dicha decision, se determiné: “Se aclara que en este dictamen la Corte no se
pronuncia sobre la via que corresponderia al solo traslado de la atribucion de designacion
de autoridades del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social a la Asamblea

Nacional.”!

En este contexto, a diferencia de aquella ocasion, en este dictamen si se examinara la
propuesta relativa al solo traslado de dicha potestad de designacion entre los 6rganos antes
referidos. Por lo que se analizara si ésta altera la estructura fundamental de la Constitucion o
el caracter y elementos constitutivos del Estado, si involucra restricciones a los derechos y
garantias, o si modifica el procedimiento de reforma de la Constitucion.

En cuanto a este 1ltimo punto, no se observa que el proyecto de enmienda presentado por el
presidente de la Asamblea Nacional plantee el cambio del procedimiento para modificar
la Norma Suprema, por lo que, esta Corte Constitucional descarta que la propuesta incurra
en esta limitacion aplicable a la enmienda.

Ahora bien, en lo concerniente a la estructura fundamental de la Constitucion, se
advierte que el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social es un organo que
forma parte de la Funcion de Transparencia y Control Social. Segun el articulo 204 del texto
supremo, esta Funcién tiene como objetos medulares los siguientes:

“La Funcién de Transparencia y Control Social promoverd e impulsard el control de
las entidades y organismos del sector publico, y de las personas naturales o juridicas
del sector privado que presten servicios o desarrollen actividades de interés publico,
para que los realicen con responsabilidad, transparencia y equidad; fomentarda e
incentivard la participacion ciudadana; protegerd el ejercicio y cumplimiento de los
derechos; y prevendrd y combatird la corrupcion.”

Con este proposito, el constituyente conformé esta Funcion con varios organismos que
poseen diversas atribuciones, facultades y deberes, a fin de que la Funcion de Transparencia
y Control Social cumpla, desde varias aristas y ambitos, con sus objetivos antes transcritos.

El Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social es uno de los organismos que
integran esta Funcion y cumple una finalidad especifica, segin el texto constitucional; asi,
el articulo 207 determina que:

“El Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social promoverd e incentivard el
ejercicio de los derechos relativos a la participacién ciudadana, impulsard y
establecerd mecanismos de control social en los asuntos de interés publico, y designard
a las autoridades que corresponda de acuerdo con la Constitucion y la Ley.”

En tal virtud, se desprende que la designacion de autoridades constituye una de las varias
atribuciones constitucionalmente otorgadas al CPCCS, pues ademas tiene la facultad para

1 Parrafo 22.
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promover e incentivar el ejercicio de los derechos de participacion ciudadana e impulsar
mecanismos de control social respecto de asuntos de interés piblico.

34. En este sentido, el traspaso de la atribucion de designacion de autoridades no conlleva la
alteracion de la estructura fundamental de la Constitucién, pues el CPCCS se mantiene en
dicha estructura como parte de la Funcion de Transparencia y Control Social y podra ejercer
el resto de potestades establecidas en el marco constitucional, las mismas que guardan
relacion con la finalidad constitucional no sélo de este organismo sino de la Funcion
referida. Vale sefialar que la designacién de determinadas autoridades no es una atribucion
definitoria de un 6rgano como el CPCCS y puede ser ejercida por otro organismo, por lo
que su traspaso es viable sin alterar la estructura fundamental de la Constitucién.

35

Por su parte, el hecho de que esta atribucién recaiga en un dérgano como la Asamblea
Nacional, integrado por miembros elegidos democraticamente —al igual que en la actualidad
el CPCCS-, tampoco produce la alteracion a la estructura fundamental de la Constitucion,
ya que la inclusion de tal potestad en favor del 6rgano legislativo no desvirtia su objeto
constitucional ni es incompatible con sus funciones.

36

La regulacién del tramite para la designacion de autoridades es un cambio que, como se
dijo, hace operativo el traspaso de esta atribucion a la Asamblea Nacional. Estas
modificaciones son de caracter procedimental pues regulan el mecanismo de designacion
para cada autoridad, es decir, constituyen elementos adjetivos que no inciden materialmente
en la estructura de la Constitucion.

37. Mas aun si se tiene presente que en la designacion de autoridades, conforme se desprende
del texto de la propuesta, se mantienen como principios rectores a la veeduria e
impugnacién ciudadana, independencia, transparencia, meritocracia, probidad, integridad e
idoneidad, elementos fijados por el constituyente originario; ademds de la intervencién de
todas las Funciones del Estado y la ciudadania, a través de sus representantes que
conformaran comisiones técnicas en determinados casos.

38. Por consiguiente, el cambio planteado no incide ni altera de modo alguno la estructura

basica del texto supremo, pues la modificacion propone solamente que sea el organo

legislativo el que asuma la atribuciéon de designacion de autoridades en lugar del CPCCS

con las particularidades de procedimiento anotadas previamente.

39. Respecto del caracter y los elementos constitutivos del Estado, no se observa que el

traslado de esta atribucion en los términos sefialados en el proyecto de enmienda, tenga una

repercusion en dichos elementos, pues este cambio supone el ejercicio de la facultad de
designaciéon de autoridades con una nueva configuracién procedimental y un nuevo
organismo responsable.

40. En esta linea de pensamiento, conforme con el articulo 1 de la Constitucion el Estado
ecuatoriano tiene el caracter democratico, el mismo que no se ve afectado por este traspaso
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de atribuciones; por el contrario, serd el 6rgano de representacion que ostenta legitimidad
democratica el facultado para la designacién de autoridades, lo cual no altera de modo
alguno el caracter o los elementos constitutivos del Estado, sino que encuentra sustento en

dicho caracter.

Sobre la imposibilidad de restringir derechos y garantias constitucionales, el proyecto de
enmienda plantea una modificacion netamente organica a las atribuciones de dos organos
del Estado y redisefia la forma de designacion de determinadas autoridades publicas. Al
respecto, esta Corte Constitucional en una propuesta de reforma parcial de la Constitucion
para la eliminacion del CPCCS, establecio:

“..la propuesta de reforma sobre la estructura constitucional respecto a la
organizacion del poder, no impactan ni influyen de modo alguno en el grado de
satisfaccion del ejercicio de los derechos (...) En tal sentido, el andlisis del contenido
de la pregunta y el anexo permite concluir que, al tratarse de un asunto estrictamente
relacionado a la reorganizacion de las funciones del Estado, el catalogo de derechos
establecido en la Constitucion y en las demds fuentes consignadas en la ley

fundamental, se mantendria inalterado.’”

Si bien el caso resuelto en dicho dictamen versa sobre una propuesta distinta a la presente,
tanto en la via sugerida como por el ambito y alcance del contenido del proyecto, lo
sefialado con mas razon resulta aplicable al presente caso. Esto, en razon de que este cambio
supone también una reorganizacion de las funciones del Estado, particularmente en cuanto a
una atribucion concreta entre dos organos, uno de la Funcion de Transparencia y Control
Social y el otro de la Funcién Legislativa.

Esto significa que la designacién de autoridades recaera en un oOrgano elegido
democraticamente, por lo que, tal como manifesto esta Corte: “E/ drgano que designaria
las autoridades segun la propuesta —la Asamblea Nacional- esta conformado por personas
que han sido electas popularmente. En tal sentido, no habria un retroceso en cuanto al
derecho a elegir a quienes designarian autoridades.”*

En conclusién, por el objeto de la propuesta, se verifica que la misma no incurre en las
limitaciones establecidas en el articulo 441 de la Constitucion, por lo que es apto que el
trémite a observarse sea la enmienda de uno o varios articulos.

Por cuanto el tramite de enmienda a través del procedimiento parlamentario establecido en
el articulo 441 numeral 2 de la Constitucién, no involucra un referéndum aprobatorio, la
Corte Constitucional no intervendra a través de la sentencia de constitucionalidad de la
convocatoria prevista en el articulo 99 numeral 2 de la Ley Orgéanica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional; sin embargo, deja a salvo su competencia para

2 Dictamen 3-19-RC/19.
 Ibidem.
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efectuar el control de constitucionalidad posterior, segiin el articulo 99 numeral 3 de la
LOGICCy las reglas aplicables a este momento en que interviene este Organismo.

V. Decisién

En virtud de lo expuesto, esta Corte Constitucional, administrando justicia constitucional por
autoridad de la Constitucién y la Ley, resuelve:

1. Declarar que la propuesta presentada por el presidente de la Asamblea Nacional, que
contiene el “Proyecto de enmiendas constitucionales para modificar las atribuciones
del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social” el 4 de septiembre de 2019,
por los asambleistas Ximena Pefia, Elizabeth Cabezas, Wilma Andrade, Eddy Penafiel,
Franco Romero y Fernando Burbano, puede ser tramitada mediante un procedimiento
de enmienda, segin lo establecido en el articulo 441 numeral 2 de la Constitucidn.

2. Notifiquese, publiquese y cimplases

=

H
Dr. Hernan Salgado Pesantes w
PRESIDENTE :

Razon: Siento por tal que el dictamen que antecede, fue aprobado por el Pleno de la Corte
Constitucional, con nueve votos a favor de las Juezas y Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Ramiro Avila Santamarfa, Carmen Corral Ponce, Agustin Grijalva Jiménez, Enrique
Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Daniela Salazar Marin y Hernan
Salgado Pesantes, en sesion ordinaria del miércoles 16 de octubre de 2019.- Lo certifico.

SECRETARIA GENERAL
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RAZON.- Siento por tal, que el texto del dictamen que antecede fue suscrito el dia jueves
diecisiete de octubre de dos mil diecinueve, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

SECRETAR{A GENERAL

AGB/MED
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