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“Control constitucional del cuestionario.-Para garantizar la libertad del elector o
electora, la Corte Constitucional verificara que el cuestionario sometido a votacién
cumpla, entre otros, con los siguientes parametros:

1. La formulaciéon de una sola cuestion por cada pregunta, salvo que exista una
interrelacion e interdependencia entre los distintos componentes normativos;

2. La posibilidad de aceptar o negar varios temas individualmente en la misma consulta.
Se prohibe la aprobacién o rechazo en bloque;

3. La propuesta normativa no esté encaminada a establecer excepciones puntuales que
beneficien un proyecto politico especifico; y,

4. La propuesta normativa tenga efectos juridicos y modificaciones al sistema juridico.”
(El subrayado no es del original)

33.  Respecto del cuestionario, cabe destacar que el que se pregunte sobre un solo tema
implica que los anexos -cambios normativos- se leen como parte integral de la pregunta; por
lo tanto, no se puede agregar temas que no se encuentran incluidos en esta.®® A su vez, las
preguntas solamente pueden versar sobre un asunto, salvo que existiere interrelaciéon o
interdependencia en los componentes normativos. En esta linea, esta magistratura ha sefialado
que los anexos que ‘desbordan el alcance de la pregunta’ afectan la liberad del elector, pues
convierten a la pregunta en compuesta.*’ Asi mismo, cuando la pregunta esté redactada de tal
forma que impida que el elector acepte una o niegue a otra, se estarfa obligando al elector a
votar en bloque, limitando su liberad de decidir. #!

V. LLAS ENMIENDAS PARA PROMOVER LA SEGURIDAD CIUDADANA
ENMIENDA 1: COMPLEMENTARIEDAD DE LAS FUERZAS ARMADAS.

(a)  Situacion actual

Sobre el rol de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional

34.  Las Fuerzas Armadas (FFAA) y la Policia Nacional (PN) por disposicién constitucional
son ‘instituciones de proteccion de derechos, libertades y garantias de los ciudadanos™? deben
contar con una formacién en democracia y derechos humanos® y ‘seran obedientes y no
deliberantes, y cumpliran su misién con estricta sujecion al poder civil y a la Constitucion’ 4
La misién de los organismos mencionados se encuentra delimitada de forma especifica en la
Constitucion; es asi como, la PN debe llevar a cabo, de forma privativa, la proteccién interna
y el mantenimiento del orden publico, mientras que las FFAA deben encargarse de la
soberania y la integridad territorial del Ecuador.#¢
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35. i bien existen parametros en comun acerca de su deber de proteccién de derechos y
la formacién que reciben, las misiones fundamentales de cada institucién son absolutamente
diferentes; lo que implica que, sin perjuicio de la formacién comin que reciben, tanto la PN
como las FFAA tienen una marcada diferencia de capacitacion que obedece a la naturaleza
distinta que se le atribuye a cada una. Lo manifestado ha sido enfatizado por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) al sefialar que ‘los Estados deben limitar
al maximo el uso de las fuerzas armadas para el control de disturbios internos, puesto que el
entrenamiento que reciben esta dirigido a derrotar al enemigo, y no a la proteccién y control
de civiles, entrenamiento que es propio de los entes policiales’.#’

36.  En este sentido, la distincién que debe existir entre las FFAA y la PN no es meramente
conceptual, pues la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) ha referido que
una politica publica sobre seguridad ciudadana, que sea en efecto eficiente para que los Estados
Miembros cumplan realmente sus obligaciones de:

“(...) contar con una institucionalidad y una estructura operativa profesional adecuadas
a esos fines. La distincion entre las funciones que le competen a las fuerzas armadas,
limitadas a la defensa de la soberania nacional, y las que le competen a las fuerzas
policiales, como responsables exclusivas de la seguridad ciudadana, resulta un punto de
partida esencial (...)”.#8

37.  De lo mencionado se observa que la delimitacién del rol de las FFAA y de la PN
constitucionalmente prevista, se encuentra en absoluta consonancia con los criterios que el
Sistema Interamericano de Derechos Humanos (SIDH) ha establecido para el efecto; por lo
que, por regla general estas dos instituciones obedecen a diferente naturaleza, preparacion y
misién.

38. De acuerdo la normativa constitucional actual, la Gnica forma de que estas instituciones
cooperen entre si es la declaratoria del régimen de excepcion. Este régimen, se encuentra
regulado por la Convenciéon Americana de Derechos Humanos (CADH) como un mecanismo
de suspension de derechos humanos, y, por lo tanto, su utilizacion obedece a causas
extraordinarias, no normales en el desarrollo de los estados. Al respecto el Capitulo IV sobre
la ‘Suspension de Garantias, Interpretacion y Aplicacion’ de la CADH, en el articulo 27 senala:

“Suspension de Garantias

1. En caso de guerra, de peligro publico o de otra emergencia que amenace la
independencia o seguridad del Estado parte, éste podra adoptar disposiciones que, en
la medida y por el tiempo estrictamente limitados a las exigencias de la situacion,
suspendan las obligaciones contraidas en virtud de esta Convencion, siempre que tales
disposiciones no sean incompatibles con las demas obligaciones que les impone el
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derecho internacional y no entrafien discriminacién alguna fundada en motivos de raza,
color, sexo, idioma, religién u origen social. (...)”# (El subrayado no es del original). s

39.  Bajo este esquema, la Constitucion ecuatoriana prevé el ‘régimen de excepcion’
solamente en caso de:

“(...) agresion, conflicto armado internacional o interno, grave conmocion interna,
calamidad publica o desastre natural. (....)

El decreto que establezca el estado de excepcion contendra la determinacion de la
causal y su motivaciéon, ambito territorial de aplicacién, el periodo de duracién, las
medidas que deberan aplicarse, los derechos que podran suspenderse o limitarse y las
notificaciones que correspondan de acuerdo a la Constituciéon y a los tratados
internacionales.”?® (El subrayado no es del original)

40.  Con el cumplimiento de estas condiciones, el Presidente puede: ‘disponer el empleo de
las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional™!. Se resalta que esta figura tiene naturaleza
extraordinaria y se encuentra prevista como un mecanismo de suspension de derechos de los
ciudadanos; por lo cual, no puede ser utilizada como una solucién de problemas estructurales;
sino, al contrario, se trata de un mecanismo para solventar situaciones especificas que se
escapan de la normalidad.

Sobre el crimen organizado

41.  Aunque el crimen organizado no tiene una definiciéon especifica los instrumentos
internacionales aportan caracteristicas para comprender el alcance de esta figura delictiva, es
asi que la Convenciéon de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional (UNTOC) define como grupo delictivo organizado al ‘grupo estructurado de
tres 0 mas personas que exista durante cierto tiempo y que actue concertadamente con el
proposito de cometer uno o mas delitos graves o delitos tipificados (...) con miras a obtener,
directa o indirectamente un beneficio econémico u otro beneficio de orden material2>? La
falta de una definicién puntual acerca del crimen organizado obedece a ‘la complejidad global
del problema’,> debido a ‘los nuevos tipos de delito que emergen constantemente, a medida
que las condiciones locales, regionales y globales se modifican en el tiempo’>* Lo que se
traduce en una posibilidad de regulaciéon y control mucho mas amplia, que depende del
contexto en el que se desenvuelvan estos grupos delictivos organizados.

42.  En el del régimen interno penal ecuatoriano se encuentra tipificado el tipo penal de la
delincuencia organizada, en los siguientes términos:

2 Este concepto fue tecogido por la Corte Constitucional en la Sentencia No. 13-14-IN/21, patr. 50.
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“La persona que mediante acuerdo o concertaciéon forme un grupo estructurado de dos
o mas personas que, de forma permanente o reiterada, financien de cualquier forma,
ejerzan el mando o direccion o planifiquen las actividades de una organizacion delictiva,
con el propésito de cometer uno o mas delitos sancionados con pena privativa de
libertad de mas de cinco afios, que tenga como objetivo final la obtencién de beneficios
economicos u otros de orden material (...)"%>

43, De los elementos contenidos en el tipo penal referido, se verifica que este guarda
relacién con los criterios antes expuestos acerca de la existencia de grupos estructurados, la
permanencia de sus actividades y la comision de diferentes delitos relacionados con la
obtenciéon de beneficios materiales o econémicos. De lo que se evidencia que el crimen
organizado es un concepto global que se aplica a legislaciones internas con la finalidad de
ubicar y determinar estos grupos delictivos estructurados.

44.  Ahora bien, ‘el crimen organizado esta identificado como amenaza a la seguridad
nacional y regional, derivandose de este el narcotrafico y trafico de personas y lavado de
activos.” Ya de por si el Libro Blanco del Ecuador, asi como el Plan Nacional de Seguridad
Integral 2019-2030 plantean una necesidad de abordaje de la multidimensionalidad de la lucha
contra el crimen. En este respecto el Plan Nacional de Seguridad refiere que, para dar un giro
a la concepcion politica y de estrategia respecto de la politica pablica de seguridad y defensa,
que:

“(...) Para este proposito es condicion sine gua non contar con marco juridico que
garantice el empleo efectivo de las unidades en sus diferentes niveles, y en las distintas
dimensiones (tierra, mar, aire, espacio y ciberespacio); toda vez que el accionar de las
amenazas surge desde la complejidad, sus técnicas y tacticas sustentadas en redes
delincuenciales, con cardcter multidimensional; y, que por no existir una delimitacién
territorial exacta que discrimine entre lo interno y externo, las capacidades y
competencias de dichos 6rganos se veran obligadas a ser redefinidas.”’

45. Al respecto la multidimensionalidad del Ecuador, como se demostrara en la seccién a
continuacioén, ya evidencia como se han elevado tanto los casos de violencia, el accionar de los
grupos organizados, el aumento del narcotrafico y demas otros elementos que aportan a una
situacion de extrema complejidad en materia de seguridad. Factores como la cercania a la franja
llamada ‘zona roja’ por donde se movilizan las disidencias de las FARC en la frontera norte,
los cultivos ilicitos de coca, asi como los varios pasos de trafico ilegal, los hechos de sicariato,
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de narcoterrorismo?, secuestros, son claros factores que evidencian como estos nuevos tipos
de amenazas afectan directamente a la estabilidad nacional, demostrando que el Ecuador no
esta libre de ningun tipo de amenaza multidimensional, sino que, mas bien, esta ha y continua
proliferando.

46.  Segun detalla la Unidad Nacional de Investigacién Antidelincuencial a partir del afio
2022 registro en sus matrices de informacion el campo de identificacion, determinaciéon o
afinidad a un grupo delictivo organizado, siendo asi que, a desde el 01 de enero del 2022 hasta
el 03 de agosto del 2022, se registra 25 grupos delictivos organizados perteneciente a diferentes
organizaciones criminales.”®

(b) ldentificacion de la problemadtica

47.  La situacion actual de violencia e inseguridad que vive el Ecuador es en gran parte
causada gracias a la presencia del crimen organizado que ha tomado cada vez mas fuerza en
los dltimos afios.>? Esto, tal como se expondra mas adelante, constituye un fenémeno a nivel
global y regional, asi como también local. Tan continua y emergente se ha vuelto la situacion
que requiere de nuevas perspectivas para combatirla. Por lo que, a manera de problematica, se
presentara a continuaciéon un analisis respecto de:
(i) Los nuevos tipos de amenazas que representa el crimen organizado;

(i)  Las amenazas del crimen organizado en el Ecuador;

(i)  La violencia y el aumento de las tazas de homicidios en el Ecuador; y,

(iv)  Lainsuficiencia de las instituciones de proteccion frente al crimen organizado.

t. Los nuevos tipos de amenazas que representa el crimen organizado

48.  Respecto de la evoluciéon del crimen organizado, se observa que existe un proceso de
transicion de estas agrupaciones en el pais en los ultimos afios, ‘esta amenaza empezd
expresandose en fenémenos como las pandillas y agrupaciones locales, (...) inicialmente estas
organizaciones estaban involucradas en la delincuencia comun, pero han ido evolucionado -
por medio de procesos de expansion, autorregulacion y diversificacion de grupos delictivos-
motivados especialmente por el narcotrafico’.%? Proceso que ha terminado desbordando la
lucha contra el crimen, lo que se ha convertido en una amenaza latente.

3 Un acontecimiento que demostré la presencia de una amenaza multidimensional, representada en el narcoterrorismo
fue el perpetrado el 28 de enero de 2018 en el cuartel de policia de San Lotrenzo, un artefacto explosivo causo6 su
destruccion y el destrozo de 37 casas vecinas. El balance fue de 28 heridos leves y 576 personas tuvieron que abandonar
sus viviendas. Este atentado se le atribuy6 a Walter Patricio Artizala, alias Guacho, ecuatoriano originario de Limones
ligado a las FARC desde 2007, que se supone que es el comandante del Frente Olivier Sinisterra
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49.  El crimen organizado se caracteriza por los miembros y las actividades de un grupo.
Aunque el crimen organizado podria estar potencialmente involucrado en muchos delitos, lo
que separa el crimen individual de los crimenes cometidos por grupos de personas es el
término organizado u organizacion.’! En esa misma linea, es importante considerar que: '[A]l
igual que con las organizaciones legitimas, no hay dos grupos del crimen organizado
exactamente iguales. Cada grupo evoluciona a su manera. Las organizaciones criminales
requieren supervision y gestion para implementar estrategias que logren el objetivo de lucro’.62

50. Al respecto, se debe tomar en consideracion que las amenazas que provienen por parte
del crimen organizado trascienden ya los roles tradicionales tanto de la Policia Nacional como
los de las FFAA, tal es el caso de las amenazas multidimensionales, pues es necesario tomar
en cuenta que la globalizacién ha fungido como una de las causales evolutivas de las amenazas
a las que se enfrentan los Estados Nacion, lo que, requiere de un proceso evolutivo igual de
transcendente por parte de las fuerzas del orden para enfrentarlos.®3

51.  En el Ecuador se entiende que ‘(...) la nueva concepcién de la seguridad en el
hemisferio es de alcance multidimensional, incluye las amenazas tradicionales y las nuevas
amenazas, preocupaciones y otros desafios a la seguridad de los Estados del hemisferio.’o*
Dentro de estas amenazas se encuentran el ‘narcotrafico, crimen organizado, proliferaciéon de
armas de destrucciéon masiva y concesionales y de tecnologia militar y el trafico de armas’>
que han sido consideradas como 'fenémenos de comprension multidimensional que afecta a
la problematica de la seguridad.”®® Han sido entendidas como un ‘riesgo inmediato para la
nacion, instituciones democraticas y la vida®®” y se las ha identificado ademas como ‘actores
que pueden debilitar la estructura social y que ahora se estan convirtiendo en la principal y mas
activa ‘nueva amenaza’ para el Estado y la sociedad (...) cuyos modos de operacion escapan al
control del Estado-nacion.”e

52.  En 2003, durante la Conferencia Especial sobre Seguridad de la Organizacién de los
Estados Americanos, la Declaracién sobre Seguridad de las Américas reconocié que: '[L]as
amenazas, preocupaciones y otros desafios a la seguridad en el Hemisferio son de naturaleza
diversa y alcance multidimensional y el concepto y los enfoques tradicionales deben ampliarse
para abarcar amenazas nuevas y no tradicionales, que incluyen aspectos politicos, econémicos,
sociales, de salud y ambientales'. (El subrayado no es del original)® Asi pues, se considerd
dentro de este tipo de amenazas (...) el crimen organizado, el narcotrafico, el trafico de armas,
entre otros, y se concluye afirmando que estas amenazas constituyen nuevas y complejas
amenazas que rebasan las fronteras nacionales, por lo que requieren de la cooperacion de todos
para enfrentarlas exitosamente’.”

53. Es decir, desde hace nueve afios, en América ya se identificé la necesidad de adaptar
las nociones de seguridad y defensa a una nueva situacion global con amenazas no tradicionales
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y en constante cambio. Por tanto, la nocién de amenaza se diversifica e incluye nuevos
fenémenos propios del desarrollo (...). Con este razonamiento lo que se requiere es que el

concepto de Seguridad se vuelva multidimensional.”!

i. Las amenazas del crimen orsanizado en el Ecuador

54.  Frente la problematica del crimen organizado del Ecuador, segin datos remitidos por
la Fiscalia General del Estado, los tres delitos con mayor nimero de denuncias por afios son:
el trafico ilicito de sustancias catalogadas sujetas a fiscalizacion, la tenencia y porte de armas; y
el secuestro.”? Delitos que van de la mano con el crimen organizado por su naturaleza y
ejecucion, data que vislumbra de manera inequivoca la problematica estructural que el Ecuador
como Estado enfrenta por la naturalizacién de comportamientos de la delincuencia organizada
que actualmente representan verdaderas amenazas a la seguridad ciudadana.

55. En tal sentido, se puede pensar en el narcotrafico como ‘el eje articulador de otros
delitos conexos en los que incurren las organizaciones transnacionales con el fin de diversificar,
aumentar y ocultar sus ingresos econémicos.””® El narcotrafico es uno de los delitos por medio
del cual el crimen organizado se beneficia en mayor medida, pues se estima que el narcotrafico
genera anualmente de $426 mil millones a $652 mil millones de ddlares.” LLa UNODC calcul6
que, aproximadamente en los mercados mundiales, la principal droga comercializada, la
cocaina, produce alrededor de 85.000 millones de doélares, mientras que, los opidceos
representan para la economia global un valor de 68.000 millones de ddlares.”™ El mercado de
la droga no se circunscribe a un solo espacio territorial, sino que tiene presencia en todo el
mundo, ya que existen paises productores, de paso y de consumo. En este sentido medidas de
cooperacion internacional son necesarias para combatir estos delitos que se consuman en
distintos pafses de manera coordinada.”

56.  ElEcuador, debido a su posicion geografica se encuentra en una situacion de alto riesgo
en lo que al trafico ilicito de drogas se refiere, pues el pais (...) pretende ser utilizado como
una de las principales rutas del trafico ilicito de cocaina (...), al estar situado entre los paises
que concentran la mayor parte de la produccion global de cultivos ilicitos de hoja de coca
(Colombia y Pert), y el océano Pacifico.(...)’;”” asi también, cabe sefalar que el trafico
mencionado se encuentra principalmente bajo el control de carteles y grupos irregulares
armados.”® La problematica del narcotrafico en Ecuador se ha acentuado al punto que segin
el Informe Mundial sobre Drogas 2021 de la UNODC,” en el ano 2021 se incauté 210
toneladas de droga, ubicandose el Ecuador como el tercer pais del mundo con mas cocaina
incautada.®’ Desde el mes de enero hasta el 28 de junio de 2022 se incaut6 107,5 toneladas de
narcoéticos; y, hasta el 29 de julio de 2022 se destruyeron 135)5 toneladas de drogas y
quimicos.8!
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57.  Elvalor monetario de la droga decomisada en el Ecuador en los ultimos cinco afios ha
sido de $1.360.744.344,91 de dolares. Para lo que va de 2022 el valor total es de
$261.047.923,38 de dolares, el cual ya ha superado al valor de los afios 2017, 2018, 2019 y
2020. La informacion descrita evidencia la gran cantidad de droga que ingresa al pais, y el
cambio de escenario que representa el Ecuador dentro de la region, pues dejo de ser un pais
de transito para convertirse en un centro de distribucién y exportaciéon de droga.®? Lo
mencionado refleja la presencia de organizaciones delictivas consolidadas que cuentan con
vinculos de poder incluso internacionales, que ya no solo estan (...) fuertemente arraigadas en
los barrios marginales y desatendidos de las principales ciudades de la costa, sino que poseen
un gran poder e influencia dentro de los centros de privacion de libertad’,83 verificandose
ademas el alto beneficio econémico que se obtiene de las diferentes actividades relacionadas
con este tipo de ilicitos.

58.  En definitiva, el narcotrifico es el elemento catalizador de otros delitos estrechamente
relacionados, algunos de los cuales serin expuestos seguidamente, los que en conjunto
comprometen la estabilidad democratica del Ecuador ‘contaminan su economia, depredan sus
recursos naturales y alteran la convivencia pacifica de sus ciudadanos; debido a que sus
ingresos econdémicos permiten la corrupcién estructural de la sociedad (...)".84

59.  En esta linea de analisis, cabe abordar la amenaza que representa el blanqueo del
producto del delito, comunmente conocido como el blanqueo de capitales, pues es una de las
formas en las que el dinero, producto de la mayoria de los delitos, ingresa a la economia
legitima. Esto obstaculiza la intervencion policial debido a que borra cualquier rastro o huella
que deja el dinero producto de la comision de delitos. Por consiguiente, los delincuentes se
esfuerzan de manera desmedida para que no exista cualquier rastro de sus actuaciones y asi
impedir que ese dinero despierte sospechas.>

60.  Por ejemplo, al trasladar el capital al extranjero, se utiliza es utilizado para adquirir
bienes, o se busca introducirlo en la economia legitima por medio de negocios que generen
grandes beneficios. ‘Como parte integral de la delincuencia organizada transnacional, se calcula
que se puede haber blanqueado por medio del sistema financiero alrededor del 70% de las
ganancias ilicitas, pese a lo cual, menos del 1% del producto blanqueado fue interceptado e
incautado.”® Lo manifestado permite evidenciar que a través de transacciones comerciales
regulares los miembros de grupos delincuenciales organizados logran el beneficio econémico
o material que buscan obtener a través de sus actos delictivos y permanecer en la impunidad.

61.  En Ecuador la Unidad Nacional de Delitos contra el Sistema Financiero y Econémico,
ha determinado que en los ultimos dos afios se han incautado bienes por '(...)(...) un monto
total de $9.291.787,56 de ddlares, la incautacion de dinero en efectivo por un monto total de
$1.710.759,00 de ddlares y la inmovilizacién en cuentas bancarias por un monto total de



PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR

$7.644.902,62'.62.” de ddlares.8” Valores que ratifican que el blanqueo de capitales es una
actividad que forma parte del régimen delincuencial del pais y que claramente repercute en
nuestra economia, al implicar altos valores de dinero que circulan de manera normalizada
cuando fueron producto de un delito.

62. Por otro lado, el delito de trafico de armas genera aproximadamente entre $ 170
millones a § 320 millones de doélares al ano.® Estos valores exorbitantes que denotan lo
lucrativo, desarrollado y generalizado que se muestra el delito de trafico de armas, problematica
que se encuentra ligada con el cometimiento de delitos por parte de la delincuencia.® El
problema de las armas se ha vuelto tan apremiante en el Ecuador que la presencia de las
mismas, as{ como su uso, es cada vez mas evidenciable no solo en las calles del pais sino
también en sus carceles con una relacién directa con el crimen organizado; es asi que, la PN,
en su calidad de ente de seguridad, ha reportado un total de 539 homicidios en los centros de
detencion entre 2018 y lo que ha transcurrido de 2022.% De estos, 219 han sido perpetrados
con armas de fuego, es decir el 40,63% de todas las muertes de personas privadas de la libertad
se deben al uso de armas en espacios donde, en principio, no deberfan existir.

63.  Enla lucha contra la delincuencia, el rol de la PN es vital para la paz y seguridad del
Estado, ‘en el periodo comprendido desde el 01 de enero del 2020 hasta el 14 de agosto de
2022, la Policia Nacional del Ecuador con todas sus unidades han logrado incautar 18.923
armas de fuegos a nivel nacional’,’! para el afio 2022, se han incautado 5.281 armas, un valor
que se acerca rapidamente al 7.532 de armas incautadas en 2021;%2 es decir, a pesar de las
gestiones de control que efectda la PN, la lucha contra el crimen se ha complejizado cada vez
mas, al punto en que los resultados de las actividades de incautacién solo reflejan que el
problema se agudiza en el pais con velocidad.

64. Ademas, la amenaza que representa el trafico ilegal de armas afecta directamente a la
seguridad del Estado desde la perspectiva del facil ingreso de las mismas a territorio
ecuatoriano, lo que implica ‘permeabilidad y déficit de control de nuestras fronteras’,”? esto
permite solventar la necesidad de flujo de explosivos, armas y municiones que tienen las
organizaciones narco-delictivas nacionales y los grupos armados irregulares, en las condiciones
actuales de enfrentamiento y de crecimiento, con la finalidad de enfrentarse entre s y contra
personal, instalaciones y medios de la PN y FFAA.% Tal es asi que ya han existido atentados
en contra de instalaciones de la Policfa, en los que se han utilizado artefactos explosivos, los
que han tenido como resultado incluso la muerte de civiles, actos delictivos que, por medio
de las investigaciones respectivas, se han atribuido a diferentes grupos delictivos cuyo moévil
ha sido la represalia por incautacién de droga.?

7t. La violencia v el aumento de las tazas de homicidios en el Ecuador
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65. Es valido mencionar como debido a la potenciacién de las organizaciones criminales,
la violencia rapidamente se ha convertido en un problema de seguridad a nivel global, regional
y local para Ecuador. En lo que respecta al endémico problema de la violencia, la regién sigue
a la cabeza de los homicidios dolosos en el mundo. Con tan sélo el 8% de la poblacién
mundial, el hemisferio contabiliza el 33% de todos los homicidios del mundo, 17 de los 20
paises con las tasas mas altas de homicidios a nivel global, estain en América Latina y El Caribe
(ALC). Mientras que la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) clasifica 10 homicidios por
cada 100.000 habitantes como una epidemia, el promedio en ALC fue de 21,6 en 2018,% de
manera especifica el Ecuador se ubica en el octavo lugar con una tasa de 14,06, es decir, las
tasas de homicidio en el pafs rebasan la clasificaciéon de epidemia, bajo los estandares
internaciones pertinentes.

66. Se estima que cerca del 19% de los homicidios que se comenten en el mundo, estan
relacionados al crimen organizado y a organizaciones criminales; sin embargo, estos
porcentajes tienden a ser mas elevados en los paises de América Latina y El Caribe.”® Es
relevante mencionar que, después del levantamiento de algunos de los confinamientos por la
enfermedad causada por el SARS-CoV-2 (COVID-19), (...) la mayor parte de los paises de

América Latina experimentaron un acentuado aumento en los asesinatos. (...)".%

67.  Elafio 2021 en el Ecuador estuvo marcado por los efectos post pandemia y la crisis
financiera, lo que tuvo como resultado un incremento de la inseguridad; el principal indicador
que lo demuestra es la tasa de homicidios intencionales, que subié de 5.7 en 2015 a 14,06 en
2022; la mas alta en una década. De estos casos, los homicidios subieron de 1.361 en 2020 a
2.496 el 2021,'0 en el mismo afio 2021, el microtrafico de drogas fue la principal motivacion
para perpetrar los homicidios intencionales, pasando de un porcentaje de 22,2% en el afo
2020 a 31,8% en 2021. En concordancia, cabe indicar que la violencia criminal tiene un mayor
porcentaje que la violencia interpersonal, solo en el 2021 se registraron 1.531 homicidios por
violencia criminal (61,83%) y 945 por violencia interpersonal (38,17%), de esto se evidencia
un incremento de homicidios por violencia criminal de un 98% con respecto al afio 2020 en
el que se registraron 774 homicidios por este tipo de violencia.l”! De lo indicado queda claro
que el narcotrafico, forma parte en gran medida del incremento de la violencia reflejada en una
tasa de homicidios intencionados por violencia criminal que cada dia aumenta.

. La insuficiencia de las instituciones de proteccion frente al crimen organizado

68. En el marco de un estudio realizado para determinar la capacidad de resiliencia de los
Estados para enfrentar el fendmeno del crimen organizado, existe un parametro de evaluacion
denominado integridad territorial, el mismo que constituye un grado de medida utilizado para
verificar la capacidad que tienen los Estados de controlar su territorio e infraestructura,
respecto a la constante amenaza de la actividad del crimen organizado.'”> Un elemento
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determinante para efectuar el analisis de integridad territorial de un Estado es la ubicacién
tisica y geografica del mismo como un factor que incide directamente en el nivel de riesgo que
tiene el pafs para ser explotado por grupos de delincuencia organizada, debido a la factibilidad
que posee para movilizar bienes y personas de forma legitima e ilegitima.!0?

69.  Bajo este analisis, se verifica que el Ecuador presenta una puntuaciéon de integridad
territorial de 4.50 sobre 10,1 en consecuencia el control territorial y de infraestructura del pais
para hacer frente y superar las problematicas del crimen organizado a las que se encuentra
expuesto en la actualidad, es insuficiente. Ahora bien, de lo dicho se desprende que respecto
al control interno la PN como institucién de proteccion, responsable de la proteccién interna
y mantenimiento del orden publico!® ha sido rebasada por el crimen organizado, pues el
desarrollo de sus funciones de prevencion, disuasion, reaccién, uso legitimo de la fuerza,
investigacion de la infraccion e inteligencia antidelincuencial'® no han logrado contener el
avance de dicha problematica en el territorio ecuatoriano.

70.  Ante esta falta de capacidad de resiliencia para enfrentar el crimen organizado, surge la
necesidad de que la institucién de proteccién encargada de implementar una respuesta, - la
PN-, reciba el apoyo necesario para efectuar de manera eficiente su funcién de proteccion y
orden; para el efecto, resulta apenas logico se recurra a la otra institucion de protecciéon que
tiene el Estado, las FFAA, para brinde el mencionado apoyo.

71.  No obstante, actualmente la actuacién de las FEAA se encuentra restringida y regulada
en la Constitucion y la ley, limitandose, principalmente, a la defensa de la soberania nacional y
de la integridad territorial;197 y, bajo estado de emergencia en situaciones excepcionales.'® Por
lo que tales limitaciones no guardan coherencia la evolucién constante del crimen que obedece
a la complejidad global a la que pertenece a la sociedad ecuatoriana.

72.  Como se ha indicado, al ser la declaratoria de estado de excepcion!?® el dnico campo
de accion que se les da a las FFAA para actuar de manera extraordinaria, mas alla de las
constricciones constitucionales y ante la fuerza que han adquirido las bandas delincuenciales
relacionadas al crimen organizado, el Presidente de la Republica del Ecuador, en el ejercicio
de sus atribuciones, ha declarado en lo que va de su periodo presidencial, comprendido del 24
de mayo del 2021 a la actualidad, un total de 13 Decretos Ejecutivos sobre la declaratoria o
renovacion de estados de excepcion,''? de estos un total de seis han sido relacionados con
materias de seguridad y orden publico!!!; manteniendo al Ecuador bajo estado de excepcion
por un total de 240 dias. Lo que implica que la declaratoria de estado de excepcién deviene en
una figura insuficiente, que no genera una solucion definitiva para las amenazas generadas por
el crimen organizado.
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(c) Fundamentacion del proyecto

73. A lo largo de la historia del Ecuador diversas zonas territoriales se han visto
abandonadas en el ambito de la seguridad, ausencia que en varias ocasiones se ha reemplazado
por organizaciones vinculadas a grupos criminales, ocasionando que la ciudadania incurra en
actividades delictivas de manera comun en su diario vivir.!'? De lo dicho se desprende que el
crimen organizado ha calado en la vida de los ecuatorianos al punto en el que a lo largo del
territorio dicha incidencia se ha convertido en un parametro de normalidad en el desarrollo de
la vida de cada ciudadano.

74.  Asitambién y una vez que se ha expuesto la problematica que representa el narcotrafico
en el Ecuador, no se puede dejar de observar problematicas conexas en las que tienen un rol
protagonico las organizaciones criminales ecuatorianas como lo son la constante pugna por
territorio, el alza de la proporcién de homicidios intencionales, las matanzas en los Centros de
Privacién de Libertad (CPL),!3 convirtiendo al Ecuador en el paifs con mayor porcentaje de
incremento en la tasa de homicidios intencionales a nivel regional.1'* Adicional, es de relevancia
puntualizar que el 73,1% de muertes violentas en el 2021 se efectuaron con armas de fuego,
lo que no es una coincidencia pues las organizaciones criminales nacionales, de manera cada
vez mas frecuente, se han visto inmersas en actividades terroristas,''> pues se encuentran
dotadas de armamento, municiones y explosivos suficientes para enfrentarse entre si y en
contra de personal, instalaciones y medios de la PN y las FFAA.116

75. De lo mencionado se desprende que, la inseguridad consecuencia de la delincuencia
organizada y los multiples delitos conexos a la misma, que se han tornado parte de la
cotidianidad delincuencial del Ecuador, lo que exige la participacién activa del Estado y sus
instituciones.!'” En tal virtud, a través del presente proyecto de enmienda se plantea la
posibilidad de que las FFAA apoyen complementariamente a la PN para combatir el crimen
organizado, en virtud del rol que tiene el Estado ecuatoriano respecto del deber de proteccion
de la comunidad civil y del derecho a la vida de los ciudadanos ecuatorianos.!'® En el marco
de lo senalado el proyecto de enmienda referido, se fundamenta en los siguientes puntos de
analisis:
(i) La seguridad humana como deber y garantia del Ecuador;
(if)  Colaboracién de las FFAA con la PN en el Ecuador; y,
(i)  Lineamientos para que las FFAA brinden apoyo complementario a la PN.

7. La seouridad humana como deber y garantia del Ecuador

76.  En este contexto cabe indicar que la seguridad humana consiste en: (...) proteger, de
las amenazas criticas (graves) y omnipresentes (generalizadas), la esencia vital de todas las vidas
humanas de forma que se realcen las libertades humanas y la plena realizaciéon del ser
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humano’.'” En lo pertinente, dentro de las libertades que integran la seguridad humana se
encuentran la libertad del miedo y la libertad para vivir con dignidad.

77.  La libertad del miedo ‘implica proteger a las personas de las amenazas directas a su
seguridad y a su integridad fisica, se incluyen las diversas formas de violencia que pueden surgir
(...), de las acciones de unos grupos contra otros, y de las acciones de personas contra otras
personas’;'?’ por otro lado, la libertad para vivir con dignidad ‘se refiere a la proteccion y al
empoderamiento de las personas para librarse de la violencia, la discriminacién y la exclusion.
(...) la seguridad humana (...) reconoce la existencia de otras amenazas a los seres humanos,
que pueden afectar su sobrevivencia (abusos fisicos, violencia, persecucién o muerte), o su
dignidad (violacién a los derechos humanos, inequidad, exclusién, discriminacion)’?! (el
subrayado no pertenece al original).

78.  Respecto a lo manifestado es necesario conocer que las estrategias de accidon que
pueden implementarse acerca de la seguridad humana, son las de proteccién y
empoderamiento; de manera especifica, las estrategias de proteccion pueden ser
implementadas, entre otros, por los Estados en consideracién de que las personas se enfrentan
a amenazas que no se encuentran en su esfera de control, en tal virtud es responsabilidad de
los Estados proveer proteccién sistematica, integral y preventiva.!?? De lo indicado se
evidencia que el proyecto de enmienda propuesta busca el realce de la libertad del miedo y la
libertad para vivir con dignidad de los ciudadanos a través de la implementacion de estrategias
de proteccion debido a que el nivel de inseguridad y violencia que se ha desplegado a lo largo
del territorio ecuatoriano, producto del crimen organizado son amenazas que no se encuentran
bajo el control de los ciudadanos y que pueden afectar su sobrevivencia y su dignidad.

79.  Esta implementacién de estrategias que fomentan la seguridad ciudadana es un deber
del Estado ecuatoriano, visto asi incluso desde el marco de la proteccion del derecho a la
vida,'? el cual es inderogable y sobre el que los Estados no pueden en ninguna circunstancia
adoptar medidas que suspendan su protecciéon.’** El mencionado deber puede verse
incumplido ‘cuando el Estado no adopta las medidas de proteccion eficaces frente a las
acciones de particulares que pueden amenazar o vulnerar el derecho a la vida de las personas
que habitan en su territorio (...)."1%

80. Ahora bien, acerca de las amenazas del derecho a la vida, la Comision Interamericana
de Derechos Humanos (CIDH), ha manifestado que ‘[E]l incremento del delito en la region,
en especial de aquellas modalidades que incorporan un mayor grado de violencia contra las
personas, se constituye en una de las principales amenazas al derecho a la vida (...) de todas
las personas que integran la sociedad (...)’,'° en ese sentido en el cumplimiento de las
obligaciones que los Estados tienen acerca de la protecciéon y garantia de los derechos
humanos, especificamente el derecho a la vida se deben efectivizar ‘(...)todos los recursos
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necesarios para perseguir y poner a disposicion de los organismos del sistema judicial a los
autores de crimenes, en especial, aquellos que implican violencia contra las personas’.'?’

81. Lo descrito en parrafos anteriores permite comprender el alcance y la importancia que
tiene la seguridad humana vista como un deber y garantia del Estado para con los ciudadanos,
la misma que se encuentra estrechamente ligada con los derechos a la libertad y a la vida; mas
ain en un escenario de incremento de delincuencia y consecuente violencia como es el caso
del Ecuador. Por lo manifestado, y tomando en consideracién ademas que el Estado
ecuatoriano, de conformidad con la Constitucion, tiene el deber primordial de ‘(...) garantizar
a sus habitantes el derecho a una cultura de paz, a la seguridad integral (...)’;!?8 se ha planteado
el proyecto de enmienda descrito con el fin de cumplir con las obligaciones que como Estado
garantista de derechos humanos debe efectuar.

#. Colaboracion de las Fuerzas Armadas con la Policia Nacional en el Ecuador

82.  Una vez que se ha indicado cual es el objetivo principal de la propuesta de enmienda,
respecto de la protecciéon de derechos humanos y el cumplimiento del deber y garantfa de
seguridad ciudadana, cabe entonces indicar cual es la estrategia de protecciéon que amerita la
enmienda constitucional descrita. Asf pues, en el Ecuador las FFAA y la PN deben proteger
los derechos, libertades y garantias de los ciudadanos;!? no obstante la Constitucién delimita
el ambito de accién de ambas instituciones estableciendo que ‘Las Fuerzas Armadas tienen
como misién fundamental la defensa de la soberania y la integridad territorial. La proteccion
interna y el mantenimiento del orden publico son funciones privativas del Estado y
responsabilidad de la Policia Nacional’.!3 Es decir, por regla general las FFAA y la PN no
comparten facultades ni ejercen atribuciones en complementariedad.

83. Por tal razoén, histéricamente en el pais, la politica de seguridad ha funcionado a partir
de una separacion entre el rol ejecutado por las FFAA y el rol llevado a cabo por la PN, ‘en la
tradicional segmentacién de la Seguridad ‘Externa’ del Estado con una visioén que en términos
de defensa contribuian a la integridad territorial y soberania ante amenazas interestatales; vy,
una denominada ‘Seguridad Interior’ que coadyuva la seguridad de la ciudadania y el control
del orden publico en el ambito interno.’!3!

84. No obstante, existe un escenario, constitucionalmente previsto, en el cual cabe la
posibilidad de que las FFAA actien de manera complementaria con la PN, es el caso del estado
de excepcion, situacion en la cual el Presidente o Presidenta de la Republica puede ‘Disponer
el empleo de las FFAA y de la PN (...).132 Al respecto, la Corte Constitucional ha manifestado
que (...) toda acciéon de las Fuerzas Armadas debe ser complementaria y de manera
coordinada con la Policia Nacional (...)".133
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85. En concordancia, acerca de la proporcionalidad en la movilizaciéon de las FFAA para
llevar a cabo acciones coordinadas con la PN a fin de mantener el orden y prevenir situaciones
de violencia, esta magistratura basandose en los criterios emitidos por la Corte IDH ha
sefialado que el actuar de la PN y de las FFAA debe cefiirse al deber de prevencion y proteccion
de los derechos en riesgo, factor que no se verfa afectado siempre y cuando se cumpla con los
elementos de complementariedad y de coordinacion.!3

86.  Ahora bien, resulta necesario destacar por qué la propuesta de enmienda no es ni puede
ser equivalente a la declaratoria de estado de excepcion en la que la Constitucion y la Corte
Constitucional prevén la posibilidad de una actuaciéon complementaria de las FFAA para la
restitucion del orden. La institucién juridica del estado de excepcion:

“(...) tiene como objeto principal proteger el Estado de derecho y, los derechos
constitucionales de las personas mientras dura la circunstancia extrema que amenaza
con colapsar la institucionalidad juridica (...) Entonces, el estado de excepcion
constituye la legitima defensa del Estado frente a situaciones de extrema complejidad
y peligro”13>

87.  Es asi que, el estado de excepcion debe observar ciertos parametros propios de la
excepcionalidad que lo rige, estos son: vigencia temporal y limitada -hasta de 90 dias en el
Ecuador-,1%6 razonabilidad; y, restitucion y normalizacion inmediata del orden, el cual ha sido
alterado por circunstancias extraordinarias e imprevisibles, hasta retornar a la normalidad la
facultad de declaratoria de estado de excepcion le corresponde al Ejecutivo y se encuentra
sujeta a controles de indole politica, constitucional e internacional.!3’

88.  Bajo las delimitaciones descritas, se puede inferir que el proyecto de enmienda
planteado no cumplirfa con la temporalidad maxima que exige la Constitucién para la vigencia
de un estado de excepcién, pues como se ha indicado a lo largo de la problematica, la falta de
seguridad y el creciente indice de violencia en el paifs, consecuencia de la delincuencia
organizada, tiene tales proporciones que se ha convertido en parte de la vida cotidiana de los
ecuatorianos; por lo que, ya no es posible considerarla como una situacién extrema y
excepcional que pueda finalizar en un periodo de 90 dias, mas cuando es una situacién que se
agrava con el pasar de los afios.

89.  La razonabilidad implica que exista un ‘equilibrio entre las circunstancias de peligro y
las medidas adoptadas para repeler o subsanar las mismas’,!13® cabe entonces destacar que la
propuesta de enmienda busca precisamente equilibrar la lucha por reestablecer la seguridad y
el orden que vive actualmente el Ecuador, pues frente a las amenazas del narcotrafico y el
crimen organizado, la capacidad operativa de la PN, para neutralizarlas, se ha tornado
limitada,!® debido a que las organizaciones delictivas ‘mantienen vinculos con grupos armados
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irregulares asociados con el narcotrafico (...) generando acciones de caos y violencia (...) bajo
la fachada de luchas sociales’,'* con tales fuentes de recursos ‘la dinamica criminal que se
manifiesta en el pafs (...) trasciende también en un espectro territorial generalizado.”'*! De esto
se verifica que la realidad del Ecuador devela precisamente un desequilibrio entre las estrategias
de proteccion, la violencia y falta de seguridad ciudadana, desproporcionalidad que debe ser
equilibrada fortaleciendo las estrategias de proteccion estatales.

90.  Como se abordo en el analisis sobre la temporalidad, la restitucién y normalizacién
inmediata del orden no podra efectuarse con ese caracter, pues el crimen organizado y sus
demads delitos conexos no son aspectos que puedan erradicarse de forma inmediata, es
precisamente por esto que el proyecto de enmienda busca la posibilidad de que la cooperacion
de las FFAA con la PN coadyuve a la proteccién de los derechos, libertades y garantias de
todos los ciudadanos, mismos que como se ha expuesto se encuentran en constante amenaza
como parte de la realidad delincuencial actual del Ecuador y que ya no son una
excepcionalidad.

91.  Conforme a lo analizado, pretender equiparar la figura del estado de excepcién con la
estrategia de proteccion contenida en este proyecto de enmienda no resulta logico, debido a
que no cuentan con los mismos elementos intrinsecos; de esta manera, se desnaturalizaria la
institucién del estado de excepcion si se utilizarfa de forma constante para equiparar las
consecuencias de la delincuencia organizada y la capacidad de control que tienen el Estado
frente a estas, pues debido a que no se pueden solucionar de manera inmediata, el tiempo
maximo de vigencia del estado de excepcion resultaria insuficiente y deberia decretarse de
manera simultanea, hasta que las problematicas de violencia y seguridad referidas
desaparezcan.!#?

92.  La CIDH ha manifestado (...) los estados de excepcién no pueden ser utilizados
reiteradamente para superar una crisis de tipo estructural (...)’.143 Esta continuidad en la
necesidad de la cooperacion de las FFAA es precisamente lo que denota que no se trata de
una excepcionalidad, ni de situaciones temporales, ni de soluciéon inmediata, ni siquiera de
hechos que no son previsibles, pues el contexto delictivo del Ecuador es algo que no solo se
conoce, sino que preocupa y que debe ser atendido.

uz. Lineamientos para que las Fuerzas Armadas brinden apoyo complementario a la Policia Nacional.,

93. Una vez que se ha separado la institucién del estado de excepcién del apoyo
complementario de las FFAA a la PN, contenida en el proyecto de enmienda propuesto, es
importante indicar que, sobre la pertinencia de este para solucionar las problematicas
planteadas en parrafos anteriores, la Corte IDH, en un caso en el que Ecuador fue parte, indico
de forma expresa que:
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“(...) la amenaza ‘delincuencial’, ‘subversiva’ o ‘terrorista’ invocada por el Estado como
justificaciéon de las acciones desarrolladas puede ciertamente constituir una razoén
legitima para que un Estado despliegue sus fuerzas de seguridad en casos concretos.
Sin embargo, la lucha de los Estados contra el crimen debe desarrollarse dentro de los
limites y conforme a los procedimientos que permitan preservar tanto la seguridad
publica como el pleno respeto a los derechos humanos de quienes se hallen sometidos
a su jurisdiccion”#4

94, Es decir, en el sistema interamericano de justicia se contempla la posibilidad de que la
delincuencia sea una razoén legitima para que las FFAA puedan efectivamente intervenir; no
obstante, esta intervencién se encuentra condicionada al cumplimiento de diferentes criterios
que la misma Corte ha desarrollado y que han sido adoptados por esta magistratura en casos
en los que se ha pronunciado acerca del uso de las FEAA para reestablecer el orden interno.
Es asf como, resulta necesario detallar cuales seran los lineamientos que debe observar esta
atribucién de apoyo complementario, para el efecto la Corte Constitucional del Ecuador ha
establecido que las FFAA de manera ‘temporal, extraordinaria, coordinada, y
complementaria’'® podran coadyuvar a la PN en el control interno, siempre que se cumpla
con los siguientes criterios:

“() Extraordinaria: de manera que toda intervencion se encuentre justificada y resulte
excepcional, temporal y restringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias
del caso;

(i) Complementaria: a las labores de las corporaciones civiles, sin que sus labores
puedan extenderse a las facultades propias de las instituciones de procuraciéon de
justicia o policia judicial o ministerial;

(iii) Regulada: mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso de la fuerza, bajo
los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta necesidad y de acuerdo
con la respectiva capacitacion en la materia; vy,

(iv) Fiscalizada: por organos civiles competentes, independientes y técnicamente
capaces”. 140

95.  El apoyo complementario que las FFAA brindaran a la PN es extraordinaria debido a
que no forma parte de las atribuciones generales de las FFAA y por tanto no corresponden a
la naturaleza de dicha institucién, en ese sentido, cabe indicar también que no se podria aplicar
en cualquier tipo de circunstancias de delincuencia comun, sino que debera concretarse en el
marco de la amenaza que representa el crimen organizado para la proteccién de los derechos
humanos de los ciudadanos, lo que se traduce en la excepcionalidad con la que debe llevarse a
cabo; el apoyo que se pueda efectuar, necesariamente debera tener un limite de tiempo, el cual
se cefira al desvanecimiento de la amenaza que motivé su implementacion, es decir la
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temporalidad de del apoyo brindado dependera de la complejidad de cada caso concreto en el
que sea utilizada, factor que permite cumplir ademads con el hecho de que sea restringida pues
la necesidad de cada medida adoptada solo podra verificarse en cada caso analizado.

96.  En este sentido la Corte IDH ha establecido que ‘El uso de la fuerza por parte de los
cuerpos de seguridad estatales debe estar definido por la excepcionalidad, (...) el Tribunal ha
estimado que sélo podra hacerse uso de la fuerza o de instrumentos de coerciéon cuando se
hayan agotado y hayan fracasado todos los demas medios de control’,'*” hecho que no es ajeno
a la realidad ecuatoriana, pues el crecimiento exponencial de los indices de crimen organizado
implica que se han conformado grupos que cuentan con armamento y tecnologia que superan
las capacidades de la Policia, siendo en este contexto necesaria la intervencion de las FEAA 148
La excepcionalidad en la intervencion de las FFAA, estd marcada entonces por el nivel de
violencia y amenaza a la ciudadania que no ha podido ser contenida por la PN y que requiere
el fortalecimiento de los procesos de control interno a través de las instituciones de defensa y
seguridad ciudadana.!#

97. Al hablar de que las FFAA apoyaran de forma complementaria a la PN, se puede
evidenciar que del simple tenor literal de las palabras dicha participacién se encontrara sujeta
a la gestién que realice la institucion competente para salvaguardar el orden publico y en ese
sentido se verifica ademas que las actividades que la PN efectie deberan implicar combate al
crimen organizado, pues se efectuard en el marco de las necesidades que cada caso amerite.

98.  La fiscalizacion de lo planteado en la medida de proteccion contendida en el proyecto
de enmienda propuesto de forma necesaria debe cumplirse, de conformidad con los articulos
159 y 160 de la Constitucion; pues, tanto la PN como las FFAA deben proceder con sujecion
al poder civil y ‘seran juzgados por los 6rganos de la Funciéon Judicial; en el caso de delitos
cometidos dentro de su mision especifica, seran juzgados por salas especializadas en materia
militar y policial, pertenecientes a la misma Funcién Judicial. Las infracciones disciplinarias
seran juzgadas por los 6rganos competentes establecidos en la ley’.1>0 Es decir, el actuar de las
instituciones mencionadas, siempre estara sujeto a la fiscalizacion de los diferentes 6rganos
que la Constitucion y las leyes prevén para el efecto, por lo que las actividades de apoyo que
realicen las FFAA para coadyuvar a la PN no son una excepcion del régimen de fiscalizacion
al que estan sometidas.

99.  Una vez abordados los estandares internacionales acerca de la cooperaciéon de las
FFAA en temas de seguridad interna, es necesario manifestar que el proyecto de enmienda no
solo se ajusta a dichos estandares, sino que plantea ademas un parametro adicional para que
proceda dicha cooperaciéon, pues la misma podra ordenarse por el Ejecutivo en calidad de
maxima autoridad de las FFAA y de la PN.15! Unicamente previa solicitud motivada de la PN
el Presidente de la Republica podra permitir la movilizaciéon de las FEAA. Dicha peticion
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necesariamente debera recoger de manera fundamentada las circunstancias extraordinarias
relacionadas con el combate al crimen organizado, que requieran del apoyo complementario,
regulado y fiscalizado de las FFAA.

100. Debido a que la propuesta de enmienda se ajusta a los criterios que las altas cortes
nacionales e internacionales han delimitado como necesarios para llevar a cabo una
cooperaciéon entre las FFAA y la PN a fin de apoyar en la protecciéon interna y el
mantenimiento del orden publico cuando -se vean perturbados por consecuencia de la
delincuencia organizada y los delitos conexos a esta-, la misma guarda coherencia con el avance
que ha tenido el Ecuador en el ambito de seguridad ciudadana con perspectiva de derechos
humanos y lo por tanto goza de legitimidad.!>?

101. Es importante recalcar que la estrategia de proteccion contenida en la enmienda
propuesta ha sido implementada de diversas formas en pafses con niveles de violencia y
delincuencia organizada alarmantes alrededor de la regién, como respuesta a ‘la demanda de
respuestas y soluciones a la violencia, la inseguridad y el crimen organizado’> tal es el caso de
Brasil, México, Honduras, Guatemala y Chile 154 En el caso de México su implementacion se
dio a través de la creacion de la Guardia Nacional, a la cual se incorporaron elementos de la
policia militar y la policia naval; y, la militarizacién de la seguridad pablica mediante la cual el
Presidente de la Republica puede disponer de las FFAA para fines de seguridad publica.!> En
Chile, los llamados carabineros de Chile son una (...) policia preventiva, con un mando
unificado de organizacién y caricter militar, obediente, no deliberante, profesional,
jerarquizada y disciplinada, subordinada al gobierno nacional’’>¢ dicha policia se desarrolla en
temas de orden y seguridad publica. El Estado de Honduras mediante la creacion de la Policia
Militar del Orden Publico, conformada por efectivos de las FEAA busca combatir la violencia
y el crimen organizado.!®’

102.  En el caso de Guatemala la colaboracion de las FFAA en temas de seguridad se ha
implementado mediante los llamados Batallones Estratégicos de Reservas Militares
conformados por soldados designados por el ejército, cuyas funciones son ‘prevenir y
combeatir el crimen organizado, la delincuencia comun y el restablecimiento o mantenimiento
de la seguridad ciudadana cuando las circunstancias de seguridad del pais demanden el apoyo
complementario, o los medios ordinarios de que dispongan las fuerzas de seguridad civil se
estimaren insuficientes’.!®® Finalmente, a partir de la Constitucién de 1998, Brasil tuvo la
posibilidad del uso de las FFAA en actividades de seguridad publica, ‘(...) esta participacion
parte de la prerrogativa de que se hayan agotado todos los medios que normalmente son
empleados para estos fines’.1%

103.  De lo indicado se verifica que, si bien en la region las FFAA no tienen dentro de su
mision la seguridad publica, los problemas propios de los paises de América Latina y las nuevas
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amenazas a las que se enfrentan -como el crimen organizado y el narcotrafico- han provocado
que la inseguridad se incremente y se requiera de la colaboracion de las FFAA con la PN.160
Lo dicho bajo ninguna circunstancia implica que a través de la propuesta de enmienda se busca
replicar soluciones o medidas que se han tomado en diferentes paises de la region, sino que
procura evidenciar que la necesidad que existe en el Ecuador acerca del mencionado apoyo de
las FFAA, no es una realidad aislada sino que obedece a problematicas de tales proporciones
que han trascendido a la region.

(d) Fundamentacion de la via

104. La presente enmienda busca, esencialmente, que las FFAA apoyen de manera
complementaria a la PN en la proteccién interna y el mantenimiento del orden publico siempre
y cuando se encamine a combatir la delincuencia organizada. Este apoyo complementario se
realizara tomando en consideraciéon estandares que se desarrollaron previamente en la
fundamentacién del proyecto. Es necesario por tanto realizar el analisis de la via para
demostrar que efectivamente esta modificacién constitucional se puede tramitar por enmienda
constitucional.

105.  De conformidad con lo dispuesto en el articulo 441 de la Constitucién de la Republica
del Ecuador, una modificacién constitucional se puede tramitar via enmienda cuando:

“La enmienda de uno o varios articulos de la Constitucién que no altere su estructura

fundamental, o el caricter v elementos constitutivos del Estado, que no establezca
restricciones a los derechos y garantias, o que no modifique el procedimiento de
reforma de la Constitucion, se realizara:

1. Mediante referéndum solicitado por la Presidenta o Presidente de la Republica, o por
la ciudadania con el respaldo de al menos el ocho por ciento de las personas inscritas
en el registro electoral.”’16! (El subrayado no es del original)

Adicionalmente la Corte Constitucional mediante Dictamen No. 1-20-RC/20 ha dicho que
‘[I]a enmienda constitucional (...) respeta el espiritu del constituyente al proponer cambios no
significativos al texto constitucional (...).”192 De lo anterior, se desprende que la enmienda
constitucional procede cuando:

(i) Respeta el espiritu del constituyente;

(i1) No se altera la estructura fundamental de la Constitucion;
(iif) No se altera el caracter y los elementos constitutivos del Estado;
@iv) No se establezcan restricciones a los derechos y garantias; y,

v) No se modifique el procedimiento de reforma de la Constitucion.
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106. Es importante considerar, antes de pasar al respectivo analisis, que la Corte
Constitucional conocié anteriormente una propuesta de modificaciéon constitucional que
super6 el dictamen de via. Esta enmienda fue aprobada mediante dictamen 001-14-DRC-CC,
en la que la Corte Constitucional sefialé que esta propuesta extremadamente amplia que
reformaba el segundo inciso del articulo 158 de la Constitucion de la Republica del Ecuador
para que este diga: ‘Las Fuerzas Armadas tienen como mision fundamental la defensa de la
soberanfa e integridad territorial y, complementariamente, apoyar en la seguridad integral del
Estado de conformidad con la ley’’%® procedia mediante enmienda constitucional. En el caso
concreto la Corte Constitucional dictaminé que:

“En conclusién, la propuesta remitida por los asambleistas no altera la estructura
fundamental, el caracter y elementos constitutivos del Estado, no restringe derechos o
garantias constitucionales y tampoco modifica el proceso de reforma de la Constitucion
de la Republica, mas bien permite que a través de este cambio se dé cumplimiento a
uno de los objetivos primordiales del ente estatal, como es la seguridad integral, lo cual
va acorde al modelo de Estado vigente, razén por la cual, la Corte Constitucional
determina que la modificacién del texto establecido en el articulo 158 inciso segundo
procede que sea tramitada a través de enmienda constitucional, conforme lo determina
el articulo 441 numeral 2 de la Constitucién de la Republica.”164

107.  Luego estas enmiendas fueron declaradas inconstitucionales por la forma por la Corte
Constitucional mediante Sentencia 018-18-SIN-CC, sin analizar el fondo de cada una de las
preguntas. No obstante, se debe enfatizar que existen marcadas diferencias entre la propuesta
de enmienda presentada en ese entonces por la Asamblea Nacional y la propuesta de enmienda
que se plantea a esta magistratura. Las diferencias radican esencialmente en que esta propuesta
toma en consideracién la jurisprudencia tanto de la Corte Constitucional y la Corte IDH y
realiza un balance efectivo de proporcionalidad frente a la imperante necesidad que tiene el
Ecuador de que las fuerzas de seguridad se apoyen mutuamente para combatir el crimen
organizado.

108. A continuacién, se expone como cada uno de los criterios generales que esta
magistratura ha determinado sobre cada limite, se cumplen en el presente caso, excepto del
ultimo, ya que, de la simple lectura del proyecto de enmienda, se desprende que no modifica
el procedimiento de reforma de la Constitucion.

t. La enmienda respeta el espiritu del constituyente

109. La propuesta respeta el espiritu constituyente debido a que este buscé que el rol de
las FFAA no tenga una atribucién relativa con la ‘defensa de la democracia’.!®> . En este
sentido, la Mesa Constituyente No. 3 encargada de este procedimiento dijo: ‘[e]s importante
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también redefinir la misién fundamental de las FFAA, con el firme propdsito de eliminar su
rol de arbitro en los conflictos politicos, ya que no pueden ser los garantes del ordenamiento
juridico, como lo establece la Constitucién 1998’.1% Concepcién que se mantiene, pues no se
pretende cambiar el rol de las FFAA ni tampoco otorgarle atribuciones respecto de conflictos
politicos, la enmienda propone la posibilidad de un apoyo complementario de las FFAA en
las funciones de la PN para combatir el crimen organizado.

110. Adicionalmente el constituyente remarcé la necesidad de la busqueda de una vida de
paz y de proteccion de las personas por lo que se aclaré que se requeria construir un sistema
de seguridad bajo los siguientes parametros esenciales:

“(...) un esquema de seguridad humana y democratica que priorice la protecciéon de las
personas por encima del patrimonio del Estado como una entelequia o responda a las
politicas de los organismos internacionales, un esquema que combata las distintas
aristas que causan la violencia en todos sus niveles y que tenga como objetivo
primordial el derecho de las personas a convivir en paz.”’'¢” (El subrayado no es del
original).

111. Como se ha podido demostrar, esencialmente la modificacién constitucional busca
cumplir con los parametros del constituyente, el que las fuerzas de seguridad puedan apoyar
en un problema estructural de gran magnitud, como es el caso actual del crimen organizado,
que escapa de la situacién de emergencia por lo que no puede ser abordada mediante la
declaratoria de estado de excepcién. En la actual modificacion se busca garantizar el derecho
de las personas a la vida, la libertad y la seguridad ciudadana.!¢®

112. Por otra parte, la Asamblea Constituyente consideré que (...) es fundamental
entender que debe haber una correlacion tanto de las Fuerzas Armadas como de la Policia y
que no se las puede tratar de manera separada, como que no tuvieran nada que ver.”'® Es
decir, el constituyente no concebia de forma completamente aislada el ejercicio de las
funciones de las instituciones de proteccion que tiene el Estado. Asi también, desde el proceso
constituyente, se evidencio la situacién grave de seguridad que se ha esparcido en la sociedad,
para lo cual se deberia contar con el apoyo de las FFAA para combatirla, criterio que se aportd
en los siguientes términos:

“La delincuencia estd que arremete contra el ciudadano que trabaja todos los dfas para
sacar adelante a sus familia[s], esta que pide a gritos que alguien vaya a garantizar la vida
de este ciudadano o ciudadana. Sefior Presidente, la realidad al momento es una y este
articulado no soluciona nada, cuando dice, articulo seis: ‘Las Fuerzas Armadas tendran
como mision fundamental la defensa de la soberania nacional y la integridad territorial’
(...) Hace rato que la delincuencia, (...) va sobrepasé la facultad de la Policia Nacional.
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Entonces, comprometimonos con la sociedad y vavamos a garantizar, a precautelar la

vida de la patria que es la familia ecuatoriana, dandole a las Fuerzas Armadas un

compromiso con el desarrollo, con la seguridad ciudadana y con el desarrollo del

pa’s.”170

113. De lo expuesto, queda claro que la preocupacion principal del constituyente fue que
tanto FFAA como PN sean entes de protecciéon que garanticen la paz y la seguridad en el
Ecuador. Con relacién a la PN el constituyente concibié como su naturaleza y mision la
siguiente:

“Por eso he planteado enfatizar la naturaleza civil de la Policia, cuya misién
fundamental es la proteccion de los y las ciudadanas para el libre ejercicio de sus
derechos, con una formacién basada en los derechos humanos, la prevencion del delito
y el uso de los medios de conciliacién como alternativas al uso de la fuerza, lo que no

significa que dejardn de usar armas y que tendrin que también combatir al crimen
organizado, quiero dejarlo super claro para no dar lugar a mal interpretaciones.”’! (El

subrayado no es del original).

114. De lo manifestado se desprende que, para el constituyente, una de las misiones
esenciales de la PN es la de combatir el crimen organizado, por lo que resulta légico que con
el fin de que la PN efectivamente cumpla con dicha funcién, se utilicen los recursos e
instituciones estatales que también obedecen a una naturaleza de proteccién en un marco de
complementariedad y apoyo, en los casos que la PN lo requiera. En consecuencia, esta
propuesta respeta la voluntad del constituyente y por tanto podria ser tramitada via enmienda
ya que propone cambios no significativos al texto constitucional.

#. La enmienda no altera la estructura fundamental de la Constitucion

115.  En este punto, resulta importante indicar que mediante Dictamen 04-18-RC/19, esta
Corte se apartd expresamente del criterio de la magistratura anterior que consideré que la
estructura fundamental de la Constitucion se referia a las cinco funciones del Estado,!72
seflalando que en ‘[L]a estructura fundamental de la Constitucién, no hay disposicion alguna
que indique en qué consiste. Esta Corte Constitucional observa que no puede referirse a sélo
un tema formal referente a la divisién de su texto en titulos, capitulos, y secciones, sino que su
analisis debe profundizarse.’’”> En esta linea la Corte Constitucional a través de su
jurisprudencia ha sefialado que la estructura fundamental se compone de las instituciones ya
creadas con una finalidad especifica para la que fue concebida y competencias recogidas en el
texto constitucional.!’* Adicionalmente sefiala que, si existe el traspaso de atribuciones de un
6rgano a otro, este es posible de tramitarlo mediante enmienda siempre y cuando no sea una
potestad definitoria de dicho 6rgano.'”
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116. En el caso concreto, la modificacién propuesta no traspasa las facultades de un
6rgano a otro, sino mds bien permite que, en el caso especifico de combatir el crimen
organizado, las FFAA pueda brindar apoyo complementario a la PN para ejecutar sus
responsabilidades de proteccion interna y el mantenimiento del orden publico. Por lo tanto,
se respetaran la estructura fundamental y las mismas facultades, constitucionalmente previstas,
de las FFAA y de la PN. Como se indic6 en parrafos anteriores, la Constitucién enmarca a las
FFAA yla PN como ‘instituciones de proteccion de los derechos, libertades y garantias de los
ciudadanos’.'’® Estos parametros no seran cambiados en el marco de la enmienda propuesta,
sino que su cumplimiento debe garantizarse en todo momento, debido a que la concepcion de
apoyo complementario contenida en la propuesta de enmienda permitira esencialmente
proteger los derechos, libertades y garantias de los ciudadanos que actualmente se encuentran
en un estado de amenaza constante debido al desmedido ataque del crimen organizado.

117. Adicionalmente, es importante tomar en cuenta que el marco de la actuacién de las
FFAA se regira a las caracteristicas de ser una actuacién de apoyo extraordinaria,
complementaria, regulada y fiscalizada; de esta manera, se logrard combatir al crimen
organizado en el Ecuador de forma sostenida, sin que se omita principios esenciales y respeto
de derechos. Por tanto, esta modificacién constitucional no altera la estructura fundamental
de la Constitucién.

4. La enmienda no altera el cardcter v los elementos constitutivos del Estado

118. La enmienda no altera el caracter y los elementos constitutivos del Estado ya que, en
esencia, se mantiene el caracter civil de la seguridad publica, lo cual se considera de extrema
importancia. Al respecto, el constituyente considerd importante que la seguridad se caracterice
por ser civil, y esencialmente se referfan a que no estén por encima del soberano,!”” por lo cual
idearon que el Presidente de la Republica del Ecuador sea tanto la maxima autoridad del
Ejecutivo, Jefe del Estado y Jefe de Gobierno, por lo que, de acuerdo con la Constitucion el
Presidente de la Republica ejerce (...) la maxima autoridad de las Fuerzas Armadas y de la
Policia Nacional.’'’8 Por lo tanto, esta modificacién no altera este elemento constitutivo del
Estado ni modifica el caracter de las fuerzas de seguridad y su cadena de mando.

119. Por otra parte, el articulo 1 de la Constitucién del Ecuador dispone que el Estado
sera ‘constitucional de derechos y justicia’, lo cual implica que es un tipo de Estado de
Derecho,'” aunque con ciertas caracteristicas adicionales. Acerca del caracter del Estado, la
Corte Constitucional ha indicado que consiste en ‘(...) que el objetivo prioritario de este
modelo estatal constituye la tutela y proteccion de los derechos de las personas y de la
naturaleza, estableciéndose a lo largo del texto constitucional un conjunto de articulos que
tienden a implementar tal acometida’.!8
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120. En consecuencia, el rol es garantizar el goce de los derechos, para el efecto la Corte
ha indicado que ‘(...)el Estado requiere de un ejercicio multiorganico del poder, en el cual, sus

distintas funciones actian de manera coordinada y conjunta para la satisfaccién de los
derechos de las personas, de manera eficaz y eficiente.”!8! (El subrayado no es del original).

Por tanto, al realizar la modificacion propuesta se mantendra la division estricta de poderes ya
que, las instituciones de proteccion se mantendran en la Funcién Ejecutiva y bajo el mando
del Presidente de la Republica del Ecuador como Jefe de Estado y de Gobierno.

121. Esta modificacién al promover que las FFAA apoyen a la PN para promover la
satisfaccion de los derechos de las personas a vivir una cultura de paz y a la seguridad
integral,!82 cumple con el mandato referente al caracter del Estado constitucional de derechos
y justicia ya que, de manera conjunta y activa se tomaran las medidas para la satisfaccién de
los derechos de las personas. En consecuencia, la propuesta de enmienda no altera ni el
caracter ni los elementos del Estado constitucional de derechos y justicia, por tanto, es
pertinente que la modificacion pueda ser tramitada via enmienda constitucional.

. La enmienda no establece restricciones a los derechos v garantias

122.  La propuesta de enmienda no establece restricciones a los derechos y garantias, esto
debido a que mediante Dictamen 04-19-RC/19, esta Corte Constitucional sefialé que al
referirse a este requisito la limitacion a un derecho o garantia tenfa que ser ‘injustificado’ para
que no proceda via enmienda constitucional.!83 Ahora bien, para determinar cuando existe una
restriccion -léase una limitacion injustificada- esta magistratura ha sefialado que, primero debe
considerarse si es que los derechos y garantias se encuentran dados por una regla, o, por un
principio; y, luego se debe efectuar el test de proporcionalidad:

“15. (...) Toda limitacién a una regla tal —cuya validez no ha sido cuestionada a partir
de principios— constituye siempre una limitacién injustificada y, por tanto, una
restriccion. En cambio, si se trata de un principio, su limitaciéon sera injustificada, es
decir, habra restriccion, solo si aquella es desproporcionada. Para saber si lo es, resulta
apropiado usar el test de proporcionalidad (...).”'8* (El subrayado no es del original)

123. Al respecto, los derechos que podrian verse afectados por la presente propuesta, son:
el derecho a la vida y a la integridad personal, por lo que es importante mencionar que de
acuerdo con doctrinarios los derechos constitucionales se conciben como principios y a su vez
los principios son mandatos de optimizacién ‘que ordenan que algo debe realizarse en la mayor
medida posible (de acuerdo con las posibilidades facticas y normativas existentes).’!85 El
principio de proporcionalidad se encuentra recogido como un método de interpretacion
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constitucional. en la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(LOGJCC) de la siguiente manera:

“(..) 2. Principio de proporcionalidad.- Cuando existan contradicciones entre
principios o normas, y no sea posible resolverlas a través de las reglas de solucion de
antinomias, se aplicara el principio de proporcionalidad. Para tal efecto, se verificara
que la medida en cuestion proteja un fin constitucionalmente valido, que sea idonea,
necesaria para garantizarlo, y que exista un debido equilibrio entre la proteccién y la
restriccion constitucional.”!8¢ (El subrayado no es del original)

124.  Entonces, bajo los criterios que conforman el principio de proporcionalidad, es
importante destacar lo siguiente:

Fin constitucionalmente valido

125. Respecto al fin constitucionalmente valido es necesario sefialar que la Corte
Constitucional ha valorado que ‘(...) es un concepto abierto que permite un margen de
interpretacion. (...)’187 El fin constitucionalmente valido, por tanto, es aquel objetivo que
encuentre su fuente en la propia Constitucion. Respecto a esta propuesta en especifico, el fin
constitucionalmente valido se configura en el deber del Estado de tomar todas las medidas
adecuadas y eficaces para combatir el crimen organizado y asi garantizar la seguridad y la paz
de las personas que habitan en el Ecuador de acuerdo con la Constitucion.

126. Por tanto, los fines constitucionalmente validos que se han identificado son los
siguientes:

(i) Garantizar la seguridad ciudadana y la cultura de paz de las personas en general
como obligacién del Estado, pero también como fundamento para el goce de
otros derechos como la libertad del miedo y la libertad a una vida digna.!88

(if) Proteger el derecho a la integridad personal que incluye el derecho a la vida libre
de violencia en el ambito publico y privado.!®

(iii) Garantizar el derecho a la inviolabilidad de la vida.!®

127.  Es imperante que el Estado tome todas las medidas a su alcance para combatir el
crimen organizado que afecta a la integridad personal del resto de habitantes del pafs. La
medida servira, ademas, como funcién disuasiva para la comisiéon de los delitos en las que
incurre el crimen organizado, pero también una herramienta eficaz para enfrentar el grado de
violencia y amenaza en la que se constituye el crimen organizado.

128. Al respecto la Corte IDH ha sefialado que el derecho a la vida comprende obligaciones
de los Estados, que comprenden tanto una obligacion negativa que ‘presupone que ninguna
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persona sea privada de su vida arbitrariamente’,'! ademas, que también una obligacién positiva
por medio de la cual los Estados deberan adoptar ‘todas las medidas apropiadas para proteger
y preservar el derecho a la vida’.!?> En consecuencia, es necesario que el Estado active todas
las herramientas de las que dispone para poder afrontar la lucha en contra del crimen
organizado y que esta se dirija y maneje por todas las autoridades de seguridad que incluye a
las FFAA que brindara apoyo a la PN con esta enmienda.

129.  El fin constitucionalmente valido respecto a la integridad personal, engloba segun la
Corte Constitucional ‘no solo se centra en la protecciéon individual de este derecho, sino que
busca erradicar los entornos sociales violentos en los cuales se propician las vulneraciones a la
integridad personal.’'?® Por lo que el Estado tiene la obligacién de ‘prevenir, eliminar y
sancionar toda forma de violencia, en especial aquella que se ejerce sobre grupos de atencién
prioritaria y otros grupos en desventaja’.!® Por lo que, a través de esta medida se busca
resguardar los derechos a la integridad personal de aquellas personas que se encuentran
afectadas por la violencia surtida por el crimen organizado.

Idoneidad
130. Al respecto la Corte Constitucional ha sefialado que una medida es idénea cuando:

“(...) la medida tomada sea adecuada para cumplir el fin constitucional. La restriccion
de un derecho debe ser un medio que contribuya a alcanzar el fin constitucional. En
consecuencia, una medida no es idonea si es que no contribuye de forma alguna al fin
constitucional. Existe, pues, una relacién estrecha entre el medio o la medida y el fin
constitucional. Si el fin constitucional se produce gracias al medio escogido, entonces
éste es idoneo. (el subrayado no es del original)”195

131.  Como se mencioné anteriormente el apoyo complementario de las FFAA se permitira
en el ordenamiento constitucional unicamente para abordar la problematica del crimen
organizado que no es un problema excepcional, sino que forma parte del modo de vida de los
ecuatorianos, sino que, como se ha expuesto ampliamente en la problematica de este
documento es un fenémeno creciente que ha sobrepasado el ejercicio de las facultades de la
institucién de proteccién interna. Es decir, lo que la propuesta de enmienda plantea es una
media de proteccién de la seguridad ciudadana que se ha visto vulnerada por la falta de
resiliencia del Estado frente al crimen organizado.!%

Necesidad

132.  Por otra parte, la medida tiene que ser necesaria para que la limitacién sea proporcional.
La Corte Constitucional ha dispuesto que una medida cumple con el requisito de necesidad
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cuando (...) la medida escogida tiene que ser, entre todas las posibles a tomar, la menos
gravosa para el ejercicio de derechos, la que provoque el menos dafio posible para lograr el fin
constitucional, la mejor alternativa entre las disponibles.’’’

133.  En este sentido, la medida propuesta en el proyecto de enmienda es necesaria ya que
buscara que la colaboracién de las FFAA se realice en un marco de apoyo, sin que esto cambie
el rol predominante que tiene la PN respecto al control del orden interno del Estado, pues
este apoyo complementario se enfocara en combatir el crimen organizado cuando la PN
considere oportuna dicha intervencién.

134.  Esta medida es la menos gravosa entre varias, ya que respeta los presupuestos
establecidos por la Corte IDH y la Corte Constitucional:

“Las FF.AA. pueden coadyuvar a la Policfa Nacional en el control del orden interno,
de acuerdo a los siguientes criterios:

(i) Extraordinaria: de manera que toda intervencién se encuentre justificada y resulte
excepcional, temporal y restringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias
del caso;

(ii) Complementaria: a las labores de las corporaciones civiles, sin que sus labores
puedan extenderse a las facultades propias de las instituciones de procuraciéon de
justicia o policia judicial o ministerial;

(iii) Regulada: mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso de la fuerza,
bajo los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta necesidad y de
acuerdo con la respectiva capacitacioén en la materia; vy,

(iv) Fiscalizada: por o6rganos civiles competentes, independientes y técnicamente
capaces”.!® (El subrayado no es del original)

135.  En consecuencia, esta medida no solo es necesaria como respuesta a las diferentes
amenazas que provienen del crimen organizado, sino que es una medida legitima en tanto
cumpla con los parametros de internacionales y constitucionales, desarrollados para la
cooperacion entre FFAA y PN.

Proporcionalidad en sentido estricto
136. La proporcionalidad es un principio por el cual se plantea y protege un debido
equilibrio entre la protecciéon y la restriccion constitucional.!” Al respecto, la Corte

Constitucional ha valorado que:

“En la proporcionalidad se aprecia los derechos de unos titulares con otros titulares,
cuyo ejercicio entra en colisién, tensién o podria provocar una restriccion. Para que



PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR

una restriccion de derechos sea legitima, la realizacién de otros derechos debe ser
mavor o al menos equivalente. Se trata de una comparacién entre la realizaciéon de un

derecho con la afectacién de otro derecho. Sila medida restrictiva tiene consecuencias
desventajosas para un grupo humano comparado con el goce o realizacién del grupo
que ejerce derechos, entonces la afectacion al derecho a la igualdad sera mayor.”2% (el
subrayado no es del original)

137. La Corte IDH ha indicado que: ‘los Estados deben limitar al maximo el uso de las
FFAA para el control de disturbios internos, puesto que el entrenamiento que reciben estd
dirigido a derrotar al enemigo, y no a la proteccién y control de civiles, entrenamiento que es
propio de los entes policiales™ Pero que, en consecuencia, sostiene que ‘estima
absolutamente necesaria enfatizar en el extremo cuidado que los Estados deben observar al
utilizar las FFAA como elemento de control de la protesta social, disturbios internos, violencia
interna, situaciones excepcionales y criminalidad comun.”?? Es decir se contemplan escenarios
analizados en esta propuesta, considerados amenazas a la seguridad ciudadana, como las
circunstancias excepcionales y de violencia interna en las que es viable el uso de las FFAA,
cuyo apoyo se implementara para el cumplimiento efectivo de las funciones de la PN en el
marco de la lucha contra el crimen organizado, es decir para efectos de que las medidas de
protecciéon sean proporcionales a las amenazas que provienen de las organizaciones
delincuenciales, respetando los estandares internacionales de DDHH.

138.  En atencién a lo expuesto, esta propuesta no modifica ni altera la estructura
fundamental de la Constitucion, ni los elementos constitutivos de la Norma Suprema. La
propuesta busca optimizar las capacidades de las FFAA enfocadas en el crimen organizado
sujeto a los estandares establecidos por la Corte Constitucional con el tnico fin de brindar
mayor seguridad a todas y todos los ecuatorianos. En este sentido la presente modificacion,
de conformidad con la fundamentaciéon realizada se deberfa tramitar via enmienda
constitucional.

(e) Considerandos

Que, la Constituciéon reconoce que las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional son
instituciones de proteccién de los derechos, libertades y garantias de los ciudadanos
con una formaciéon en democracia y derechos humanos. 2> No obstante, son
instituciones con misiones distintas: las Fuerzas Armadas se encargan de la defensa de
la soberania y la integridad territorial; mientras que la Policia Nacional de la proteccién
interna y mantenimiento del orden publico.?%

Que, actualmente el Gnico mecanismo que permite la cooperaciéon de las Fuerzas
Armadas con la Policia Nacional es la declaratoria del estado de excepcion.?’> Esta es
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una figura que se aplica solamente en situaciones de emergencia y tiene como efecto la
suspension de los derechos de los ciudadanos.?% Con lo cual, solamente procede en
caso de agresion, conflicto armado internacional o interno, grave conmocion interna,
calamidad publica o desastre natural.?0” Al ser un régimen extraordinario, el estado de
excepcion tiene un limite temporal de hasta 60 dias, prorrogables por 30 dias mas.?08

Que, 1a Convenciéon de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional intencionalmente no define ‘crimen organizado’, debido a la naturaleza
cambiante de estas actividades delictivas.?”” Sin embargo, existen elementos definitorios
para reconocetlos como: (i) la existencia de un grupo estructurado; (if) que actie con el
proposito de cometer uno o mas delitos graves; (i) para obtener directa o
indirectamente un beneficio econémico u otro beneficio de orden material.210 Estas
caracteristicas han sido recogidas por el legislador ecuatoriano como delincuencia
organizada.?!!

Que, consecuentemente, no existe una lista taxativa de los delitos que comprenden
‘crimen organizado’. Hasta el momento, se consideran como delitos de crimen
organizado al narcotrafico, participacioén en un grupo delictivo organizado, blanqueo
del producto del delito, corrupcién, obstruccioén de justicia, trata de personas, trafico
ilicito de migrantes y trafico de armas.?!?

Que, en el Ecuador la presencia de grupos criminales organizados no es un asunto
excepcional, sino que se ha convertido en parte de la vida cotidiana de los
ecuatorianos.2!3 De conformidad con el Indice Global de Crimen Organizado, el
Ecuador se encuentra dentro del 16% de los Estados en donde existe mayor presencia
de criminalidad. 2'* Por lo cual, las estrategias estatales de protecciéon no pueden
sujetarse a regimenes de emergencia temporales, como el estado de excepcion.

Que, en los tltimos cinco afios la situacioén del crimen organizado nacional se ha tornado
cada vez mas grave debido a que organizaciones criminales transnacionales como
carteles y grupos irregulares armados, han captado organizaciones criminales
ecuatorianas, los que a la fecha libran enfrentamientos violentos entre si por el control
territorial.?1> En el 2021 el Ecuador alcanz6 la tasa de homicidios intencionales mas alta
de la década, estos fueron principalmente motivados por el microtrafico de drogas.?!¢
Los conflictos armados se han extendido incluso en los centros de privacién de la
libertad, en los que el 46,63% de delitos cometidos se han perpetrado con armas de
fuego.2l”

Que, la ubicacion fisica y geografica del Ecuador aumenta las amenazas a las que se
encuentra expuesto el pafs frente a grupos delictivos parte del crimen organizado,
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actualmente el pafs presenta una integridad territorial de 4.50 sobre 10.28 Este criterio
de evaluacién representa el grado en el que los Estados son capaces de controlar y
proteger sus territorios e infraestructuras frente a la actividad del crimen organizado.?!?

Que, se ha determinado que los grupos criminales mas poderosos del Ecuador ‘usan
armas sofisticadas, municion y explosivos’. 220 Tal es asi, que se estima que el mercado
ilicito mas grande en el Ecuador es el dedicado al trafico de armas; superando incluso
al narcotrafico.??! La capacidad operativa de la Policia Nacional para neutralizarlas y
combeatir el crimen organizados es insuficiente.??> Con lo cual, existe un desequilibrio
entre la amenaza del crimen organizado y la institucion encargada de la proteccion
interna.

Que, ante un problema generalizado, persistente y que pone en peligro la dignidad
humana, se requiere la implementaciéon de estrategias estructurales. Por lo que, el
objetivo principal de esta propuesta de enmienda, es la proteccion de derechos
humanos a través de un mecanismo de protecciéon que no dependa de la declaratoria
de estados de emergencia.

Que, la proteccion interna y el mantenimiento del orden publico son funciones
privativas del Estado y si bien son responsabilidad de la Policia Nacional®?? el Sistema
de Justicia Interamericano ha considerado que la amenaza delincuencial puede
constituir una razoén legitima para que un Estado despliegue sus fuerzas de seguridad
en casos concretos;??* siempre que ocurra de manera extraordinaria, complementaria y
regulada.??®

Que, se requiere de apoyo adicional de las instituciones de proteccion del Estado a la
Policfa Nacional, esta medida ha sido implementada a nivel regional como respuesta a
las amenazas que provienen del crimen organizado.??¢

(f) Pregunta 1

Frase introductoria: Actualmente, las Fuerzas Armadas no pueden apoyar a la Policia
Nacional en la proteccion interna y mantenimiento del orden publico.

Pregunta: ;Esta usted de acuerdo con que se permita el apoyo complementario de las
Fuerzas Armadas en las funciones de la Policia Nacional para combatir el crimen

organizado, enmendando la Constitucién de conformidad con lo previsto en el Anexo
1?
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(g) Anexo 1

Enmiéndese el articulo 158 de la Constitucién de la Republica del Ecuador para que
este diga:

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

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

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

Previa solicitud motivada de la Policia Nacional, 1a o el Presidente de la Republica del
Ecuador podra disponer el apoyo complementario de las Fuerzas Armadas a la Policia
Nacional. Este apoyo complementario se brindara para combatir el crimen organizado
de forma extraordinaria y regulada.

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



