UNIVERSIDAD SAN FRANCISCO DE QUITO USFQ

Colegio de Jurisprudencia

Examen de proporcionalidad: restriccion de renovacion de
documentos de identidad por adeudar pensiones
alimenticias

Paulina Natalia Jara Aguilar

Jurisprudencia

Trabajo de fin de carrera presentado como requisito para la
obtencion del titulo de Abogada

Quito, 28 de noviembre de 2024



© DERECHOS DE AUTOR

Por medio del presente documento certifico que he leido todas las Politicas y
Manuales de la Universidad San Francisco de Quito USFQ, incluyendo la Politica de
Propiedad Intelectual USFQ, y estoy de acuerdo con su contenido, por lo que los derechos
de propiedad intelectual del presente trabajo quedan sujetos a lo dispuesto en esas

Politicas.

Asimismo, autorizo a la USFQ para que realice la digitalizacion y publicacion de
este trabajo en el repositorio virtual, de conformidad a lo dispuesto en la Ley Orgénica de

Educacién Superior del Ecuador.

Nombres y apellidos: Paulina Natalia Jara Aguilar
Caodigo: 00320090

Cedula de identidad: 0931113435

Lugar y Fecha: Quito, 28 de noviembre de 2024



ACLARACION PARA PUBLICACION

Nota: El presente trabajo, en su totalidad o cualquiera de sus partes, no debe ser
considerado como una publicacién, incluso a pesar de estar disponible sin restricciones a
través de un repositorio institucional. Esta declaracién se alinea con las précticas y
recomendaciones presentadas por el Committee on Publication Ethics descritas por
Barbour et al. (2017) Discussion document on best practice for issues around theses
publishing, disponible en http://bit.ly/COPETheses.

UNPUBLISHED DOCUMENT

Note: The following capstone Project is available through Universidad San Francisco de
Quito USFQ institutional repository. This statement follows the recommendations
presented by the Committee on Publication Ethics COPE described by Barbour et al.
(2017) Discussion document on best practice for issues around theses publishing
available on http://bit.ly/COPETheses.



http://bit.ly/COPETheses
http://bit.ly/COPETheses

EXAMEN DE PROPORCIONALIDAD: RESTRICCION DE RENOVACION DE DOCUMENTOS DE
IDENTIDAD POR ADEUDAR PENSIONES ALIMENTICIAS?

PROPORTIONALITY TEST: RESTRICTION ON RENEWAL OF IDENTIFICATION
DOCUMENTS FOR OWING CHILD SUPPORT

RESUMEN

El  presente trabajo evalia la
constitucionalidad de restringir la
renovacion de documentos de identidad
en Ecuador para quienes adeudan
pensiones alimenticias. Mediante el
examen de proporcionalidad, se
determind que la medida es valida,
idonea, necesaria 'y proporcional,
sugiriendo su implementacién para
incentivar el  cumplimiento  de
obligaciones alimenticias. La medida
resultaria menos restrictiva que el
apremio personal y aplicable a una
mayor cantidad de deudores. Se
recomienda su implementacion gradual
y coordinada con el Registro de
Deudores, asi como programas de
educacion financiera para promover
acuerdos de pago efectivos. La medida
busca asegurar los derechos de NNA y
mejorar el sistema de cumplimiento de
pensiones alimenticias en Ecuador.
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ABSTRACT

This work evaluates the constitutionality
of  restricting the renewal of
identification documents in Ecuador for
those who owe child support. Through
the proportionality examination, it was
determined that the measure is valid,
suitable, necessary and proportional,
suggesting its  implementation to
encourage compliance with  child
support obligations. The measure would
be less restrictive than personal pressure
and applicable to a greater number of
debtors. Its gradual and coordinated
implementation with the debtor registry
and financial education programs is
recommended to promote effective
payment agreements. The measure seeks
to ensure the fundamental rights of
minors and improve the compliance of
child support in Ecuador.
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1. Introduccion

En Ecuador, el derecho de alimentos de los nifios, nifias y adolescentes (NNA)
ocupa un lugar central en la proteccion de sus derechos fundamentales, garantizando el
acceso a recursos esenciales para su desarrollo. Sin embargo, la realidad actual evidencia
una alta demanda judicial en materia de alimentos, constituyéndose como la segunda
accion mas frecuente en el sistema judicial, s6lo superada por las reclamaciones de cobros
por titulos ejecutivos, segun los datos disponibles en el portal de estadistica judicial del
Consejo de la Judicatura®. Esto evidencia una situacion de alta vulnerabilidad para los
NNA, especialmente en un pais donde el 27,07% de la poblacion vive en pobreza* y el
incumplimiento de las obligaciones alimenticias suele estar vinculado a factores
econdmicos y estructurales. Es asi que, el informe de junio de 2024, emitido por el
Consejo de la Judicatura indica que ha registrado 78,904 deudores de pensiones
alimenticias a nivel nacional®.

Sin perjuicio de lo anterior, es importante recordar que el Estado ha reconocido el
derecho de alimentos como prioritario; por ello, la Gnica excepcion a la prohibicion de
prision por deudas en la Constitucién se aplica en los casos de pensiones alimenticias.
Ademas de esta medida, existen otras disposiciones para garantizar el pago, tanto de
caracter personal, como la prohibicion de salida del pais, como de caréacter real, como el
embargo de bienes.

3 “Portal de estadistica Judicial”. Consejo de la Judicatura, 2024. 11 de noviembre de 2024.
https://fsweb.funcionjudicial.gob.ec/estadisticas/datoscj/causascogep.html.

4 Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo 2023, Informe del INEC, 2023, 8.

5 Listado de Deudores de Pensiones Alimenticias, Informe del Consejo de la Judicatura, 26 de junio de
2024, 5430.



En muchos casos, los obligados carecen de bienes y tampoco tienen un empleo
formal, lo que imposibilita la aplicacion de apremios de caracter real y convierte a los
apremios personales en la medida principal. Aunque no existen datos recientes
proporcionados por el Consejo de la Judicatura en este tema, se reporto que, entre el 13y
el 19 de marzo de 2023, es decir, en solo una semana, se llevaron a cabo 1,183 audiencias
relacionadas con el pago de pensiones alimenticias, lo que resulto en la emisioén de méas
de 1,000 boletas de apremia®.

Este dato nos indica que, muchas resoluciones de este tipo se fundamentan en la
inasistencia del obligado a la audiencia de medidas de apremio, una diligencia
incorporada al procedimiento de cobro de pensiones en 2017 por la Corte Constitucional.
Esta modificacion al articulo 137 del Cddigo Orgénico General de Procesos exige que el
juez convoque a una audiencia en la que el obligado tenga la oportunidad de justificar el
incumplimiento y proponer un plan de pago. Sin embargo, cuando el obligado no
comparece, el juez debe ordenar un apremio personal total.

Las causas de inasistencia pueden variar —desconocimiento, desinterés, entre
otros—, pero es evidente la necesidad de implementar medidas adicionales que motiven
al obligado a comparecer y a comprometerse con un plan de pago. En estos casos, la
privacion de libertad no beneficia a ninguna de las partes, pues el obligado pierde su
libertad y con ello la capacidad de generar ingresos.

No obstante, este trabajo no pretende criticar la ineficacia del apremio personal en
materia de alimentos, sino proponer una medida complementaria que incentive al
obligado a presentar propuestas de pago: la restriccién para renovar documentos de
identidad y otros tramites afines en caso de ser deudor de pensiones alimenticias.

Para el efecto se utilizard como metodologia el test de proporcionalidad aplicado
desde 2008 por la Corte Constitucional del Ecuador. De igual manera, se utiliza una
entrevista al experto en Derecho de Familia, Farith Simon Campafa y varias fuentes
académicas que recogen las teorias clasicas y contemporaneas con el fin de solventar la
problematica que acoge el trabajo.

El trabajo empieza con identificar cuales son las medidas existentes para
garantizar la satisfaccién del derecho alimenticio, tanto en el contexto nacional, como

internacional. En segundo lugar, se aplica el examen control de constitucionalidad a la

6 “Mas de 1000 boletas de apremio por pensiones alimenticias fueron emitidas entre el 13 y 19 de marzo”. Consejo de
la Judicatura, 21 de marzo de 2023. 11 de noviembre de 2024. https://www.funcionjudicial.gob.ec/mas-de-1000-
boletas-de-apremio-por-pensiones-alimenticias-fueron-emitidas-entre-el-13-y-19-de-marzo/



medida que se sugiere incorporar, a través de los cuatro pasos que lo componen:
identificar si hay un derecho constitucionalmente valido en vulneracién, su idoneidad, su
necesidad y su proporcionalidad en sentido estricto. Por ultimo, se busca sefialar los
resultados de la presente investigacion y proponer sugerencias para mejorar la situacion

problematica descrita.

2. Estado del Arte

Es pertinente empezar por mencionar que los NNA tienen una situacion especial
con respecto a la proteccion de sus derechos. Pues, en Ecuador ellos pertenecen a un
Grupo de Atencidn prioritaria, siendo doblemente vulnerables, por lo que es deber del
Estado proteger de manera prioritaria sus derechos, lo que se reconoce a nivel
constitucional y convencional’. En la misma linea, se ha encontrado en la bisqueda un
desarrollo legislativo especializado a la adecuacion institucional con el fin de brindar
proteccion integral a los NNAZ8, Por su lado, los obligados al pago de alimentos tienen
ciertas restricciones de carécter especial por encontrar sus derechos en conflicto con los
de los NNA. Pues, por un lado, existe la obligacion del alimentante, muchas veces
limitada por su capacidad econémica, de satisfacer el derecho alimenticio, y por otro el
derecho del NNA de tener acceso a una educacion, alimentacion, salud, entre otros. Como
lo menciona la autora Martha Nussbaum, es tarea del Estado poner a la disposicion de sus
ciudadanos las condiciones y recursos necesarios para un desarrollo humano, en especial
de los nifios, quienes requieren una mayor proteccion y estimulacion a sus capacidades®.

Se puede destacar que existen intereses por parte del alimentante como del
alimentario, por lo que es relevante adentrarse en una de las discusiones contemporaneas
mas relevantes en la filosofia del Derecho: ¢Los derechos colisionan? de ello deriva la
tesis conflictivista y la anticonflictiva, que a su vez presenta varios debates. Sin embargo,
para el presente trabajo, se abordara Unicamente las posturas sobre las teorias de los
limites de los derechos. Al respecto, existen dos posturasi®: la primera sefiala la

posibilidad de limitar a los derechos de manera externa; es decir, delimitarlos de manera

7 Laura Ochoa Escobar, Alex Pefiafiel Palacios, Nelly Vinueza Ochoa, y Rall Sanchez Santacruz, "Interés
superior de los nifios, nifias y adolescentes en Ecuador”, Conrado 17 (2021), 422-429.

8 Maria Morais de Ramirez, “Sistema especializado para la garantia de los Derechos Humanos de Nifios,
Nifias y Adolescentes o Sistema de Proteccion Integral”, Palabra 2 (2021), 15-39.

® Jan Gough. “El enfoque de las capacidades de M. Nussbaum: un analisis comparado con nuestra teoria de
las necesidades humanas”, Papeles de Relaciones Ecosociales y Cambio Global 100 (2007), 177-202.

10 Mauricio Maldonado, Derechos y conflictos Conflictivismo y anticonflictivismo en torno a los derechos
fundamentales. (Madrid: Marcial Pons, 2021), 25-32.



legitima. Esta postura asume la existencia o potencial existencia de conflicto entre
derechos, pues aquello es lo que justifica definir o limitar un derecho. En cambio, la
segunda postura sostiene la existencia de limitaciones internas, es decir, el adecuado
ejercicio del derecho por sus caracteristicas intrinsecas, lo que lleva a concluir que no
existe conflicto entre derechos, Unicamente un mal uso o abuso de un derecho en una
situacion de colision aparente.

Ahora bien, en la perspectiva del presente trabajo se aborda la tesis conflictivista,
pues se parte de la premisa de que los derechos colisionan entre si. ElI derecho de
alimentos en conflicto con el derecho de identidad que deriva de la no renovacion de
documentos de identidad de los alimentantes deudores. Para ello, es pertinente aplicar el
test de proporcionalidad, un mecanismo que permite evaluar si una medida que restringe
un derecho resulta justificada y, por ende, constitucionalmente valida. Alexy lo define a
través de tres elementos fundamentales: (i) idoneidad, (ii) necesidad vy (iii)
proporcionalidad en sentido estricto!!. En la actualidad, ha habido una necesidad de
adaptacion del clasico test de Alexy, que resulta Util cuando hay un analisis costo-
beneficio, es decir, encontrar un equilibrio razonable entre las interferencias que la
medida genera y su contribucion a la consecucion de un objetivo legitimo2. El test de
proporcionalidad se aplica por primera vez en el Tribunal Constitucional Aleman, con el
modelo alexiano expuesto. En la actualidad, muchas Cortes aplican el mecanismo, con el
fin de prohibir que las acciones de los poderes publicos sean excesivas y se mantengan
dentro de los limites de su competencia para proteger los derechos y libertades de los

ciudadanos?®®.

3. Marco teorico
El derecho de alimentos es considerado como una derivacion del derecho humano
a la vida digna, por lo tanto, considerado un derecho fundamental ya que se encuentra
directamente vinculado con el derecho a la vida y por lo tanto permite el desarrollo pleno

11 liana Rodriguez Santibafiez y Priscila Alvarez Bautista, "La ponderacion de derechos de Robert Alexy
en una decision judicial del méaximo tribunal en México", Revista del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM 48 (2023), 451-481.

12 Javier Martin Reyes, Mas Alla del Test de Proporcionalidad: Andlisis, Critica Y Metodologias De
Adjudicacion Alternativas Al Modelo De Robert Alexy (Ciudad de México: Editorial de la Universidad
Nacional Auténoma de México, 2023).

13 Rainer Arnold, José Ignacio Martinez Estay y Francisco Zlfiiga Urbina, “El Principio de
Proporcionalidad en la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, Estudios constitucionales 10 (2012),
1.



de la personal*. Es importante destacar que el derecho de alimentos no solo busca
garantizar la alimentacion, sino también otros aspectos esenciales del desarrollo, como la
salud, educacion, vivienda y recreacion, entre otros!®. En concordancia, Juan Larrea
Holguin sostiene que son las asistencias que se dan a una persona para su manutencion y
subsistencia, esto es, para la comida, bebida, vestido, habitacion y recuperacion de la
salud®®. La responsabilidad de los padres implica garantizar que los NNA cuenten con las
condiciones necesarias para su sustento, ya que estos no tienen la capacidad de generar
ingresos por si mismos, lo que hace indispensable la pension alimenticia®’.

Es pertinente de igual manera definir el derecho a la identidad, pues en Ecuador y
varios paises de América Latina, la identidad estd fuertemente vinculada al nombre y
apellido, elementos que permiten reconocer a la persona®. En la misma linea, el derecho
a la identidad encuentra su fundamento en otros derechos, como son el derecho a la
nacionalidad y el derecho al nombre'®. En este sentido, la identidad se materializa
legalmente con la obtencion de la partida de nacimiento, cuando la persona alcanza cierta
edad es imperativo que obtenga un documento de identidad donde se vincule a un nimero
de identificacion que le permitira el ejercicio de otros derechos®.

Una vez que se han identificado las dos aristas del conflicto, es pertinente
mencionar qué dicen los autores mas relevantes sobre garantizar el pago de la pension
alimenticia y su relacion con la tesis conflictivista en el presente trabajo.

El principio del interés superior del nifio y la Doctrina de la Proteccion Integral,
implica reconocer que los NNA se encuentran en una situacién de doble vulnerabilidad,
por su edad y por su condicién social. EI Constituyente ecuatoriano y legislador ha
considerado que los derechos de los NNA estan por encima de los derechos de los demaés,

permitiendo la privacion de libertad por incumplimiento de pago de pensiones

14 José Alfredo Pineda Gonzales, “El derecho de alimentos™ Revista de Derecho: Universidad Nacional del
Altiplano de Puno 8 (2023), 3.

15 Milagros del Carmen Vasquez Atoche y Milagros Garcia Garcia, “El derecho de alimentos del heredero
concebido y otros supuestos favorables para él con relacion a tal derecho”, Revista de Investigacion Juridica
(2015), 10.

16 Juan Larrea Holguin, “Los Alimentos Legales” en Manual Elemental de Derecho Civil en Ecuador,
(Quito: Catedra, 2008) 415- 436.

17 Herlinda Verénica Castro Ortiz, “La Tutela Judicial Efectiva en el Marco del Derecho de Alimentos en
el Ecuador”, Repositorio de Universidad Tecnoldgica Indoamérica (2023), 3.

18 Francisco Gabriel Contreras Pérez, “El Derecho a la Identidad en el Ecuador a partir de la sentencia
constitucional 008-17-SCN-CC”, Revista del Instituto Tecnoldgico Superior jubones 4 (2021), 564.

9 Francisco Gabriel Contreras Pérez, “El Derecho a la Identidad en el Ecuador a partir de la sentencia
constitucional 008-17-SCN-CC”, Sociedad & Tecnologia 4 (2021), 565.

20 Ruth Saif de Preperier, “El Derecho a la identidad en el Derecho internacional privado”, Foro Juridico
11 (2010), 40.



alimenticias. En esta linea es pertinente mencionar la posicion de John Rawls, quien en
su obra menciona que una sociedad justa es aquella que garantiza la proteccion de sus
miembros méas desventajados, en este caso los NNA en el contexto de encontrarse a
expensas de pensiones alimenticias impagas?'. Esta teoria respalda la necesidad de
politicas que, incluso en situaciones de carencia de recursos del alimentante, aseguren
que los NNA reciban el sustento necesario para su desarrollo, como una medida de justicia
social.

El test de proporcionalidad es una medida que se ha tornado en un parametro de
legitimidad de los actos y leyes nacionales, pues evalla aquellas medidas que pueden
mostrarse limitativas de derechos buscando salvaguardar la sustancia de los derechos
tutelados??. Aquellos tribunales que en la actualidad han optado por el reconocimiento
del presente test, constatan la existencia de un conflicto entre derechos al cual se debe dar
una solucion a través de este mecanismo?®. Autores como Javier Barnes han reconocido
que el test de proporcionalidad proviene de la necesidad del legislador de dar solucién un
efecto domind en que cualquier derecho que tenga como fundamento bienes, valores o
derechos constitucionalmente reconocidos va a afectar a otros derechos, por lo que estos
deben ser ponderados?®*. Es asi que una vez mas se constata la aplicacion de la teoria de

los limites externos.

4. Marco Normativo

Es de suma importancia exponer el marco normativo en el que se desarrolla la
tematica presente, su regulacion a nivel nacional e internacional son puntos cruciales para
brindar contexto al lector de la regulacién presente en los ordenamientos juridicos.

En cuanto al &ambito constitucional, en primer lugar, se hablara del reconocimiento
dentro del articulo 35 de que los NNA se encuentran dentro de un grupo de atencion
prioritaria, de igual manera, se reconoce que cuando éstos se encuentran en una situacion
de riesgo, pueden llegar a tener una doble vulnerabilidad. Dentro del marco

constitucional, articulo 44 se reconoce al interés superior del nifio, siendo sus derechos

21 John Rawls, A Theory of Justice (Massachusetts: Harvard University Press, 1971).

22 Elena Bindi. “Test de Proporcionalidad en el «Age of Balancing»”, Revista de Derecho Politico 96
(2016), 308.

23 Angélica Maria Burga Coronel, “El test de ponderacion o proporcionalidad de los derechos
fundamentales en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional peruano”, Doctrina Constitucional 47
(2018), 257.

24 Javier Barnes, “El principio de proporcionalidad Estudio preliminar”, Cuadernos de Derecho Publico 5
(1998), 26.



prevalecientes por sobre los de las deméas personas®®. De igual manera se reconoce al
derecho de alimentos y se le brinda un peso significativo, pues en el articulo 66 numeral
29 inciso ¢ se dispone la prohibicion de privacion de libertad por deudas, con la Gnica
excepcion de pensiones alimenticias. También la CRE en el articulo 66.28 se reconoce el
derecho a la identidad, el ciudadano tiene derecho a tener un nombre, apellido,
nacionalidad, procedencia familia, manifestaciones espirituales y culturales. Para efectos
del trabajo, en esta linea, de manera implicita el articulo mencionado esta reconociendo,
el derecho a tener documentos de identidad vigentes a través la existencia del derecho a
la identidad, mismo que incluye tener un nombre y apellido debidamente registrado. Por
ultimo, dentro del marco constitucional, se debe hacer mencidn de que se recoge el test
nacido de la tesis conflictivista de derechos, el test de proporcionalidad. Mismo que se
enmarca en su articulo 148 como una herramienta de interpretacion y aplicacién
constitucional.

Es pertinente mencionar que Ecuador cuenta con un bloque de constitucionalidad,
mismo que eleva a rango constitucional, derechos contenidos en instrumentos
internacionales que no necesariamente se desarrollan en la Constitucion. En 1990
Ecuador ratifico la Convencidn Sobre los Derechos del Nifio, cuerpo en el que los Estados
reconocen que cada nifio tiene derecho a un nivel de vida que garantice su desarrollo
fisico, mental, espiritual, moral y social?®. Dentro de la Convencidn también se reconoce
el principio del interés superior del nifio, instando a los Estados a cumplirlo en los &mbitos
publicos y privados. En las medidas concernientes a las instituciones tanto publicas como
privadas, se atenderd como primordial el interés superior del nifio. Se insta a los Estados
signatarios a que, bajo el amparo del interés superior del nifio, se garanticen las
obligaciones de crianza y desarrollo por parte de los padres de familia®’.

El Cddigo Orgéanico de la Nifiez y Adolescencia (CNA) y el Cddigo Orgéanico
General de procesos (COGEP) son las normas que regulan el derecho a la pension
alimenticia y procedimiento de ejecucion. En primer lugar, la Ley Reformatoria al Libro
Il, Titulo V del CNA regula todo lo relativo al derecho de alimentos y las pensiones
alimenticias. Esto abarca la determinacidn de quién es titular del derecho, quiénes estan

obligados a proporcionar alimentos, asi como la distincion entre obligados principales y

25 Constitucion de la Republica del Ecuador, R.O. 449, 20 de octubre de 2008, reformada por Gltima vez
R.O. Suplemento 181 de 15 de febrero de 2018.

26 Convencién sobre los Derechos del Nifio, adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, 20
de noviembre de 1989.

27 Articulo 3, Convencion sobre los Derechos del Nifio.



subsidiarios. Este enfoque resulta fundamental para clarificar las diversas implicaciones
previstas en la legislacion ecuatoriana, destinadas a garantizar el cumplimiento del
pago?®. De igual manera en esta ley se detallan ciertas medidas que se implementan para
aquellos que incumplen en el pago de pensiones alimenticias, como lo son la prohibicién
de salida del pais, no poder ocupar cargos publicos, la inscripcion en el Registro de
Deudores y, en concordancia con la CRE, el no poder ser candidato a eleccion popular,
29 Dentro del COGEP, en cambio, se encuentra el procedimiento para el cobro de
pensiones alimenticias, las medidas reales para los deudores de pensiones, y los apremios
personales por adeudar dos 0 mas pensiones alimenticias®.

También es importante mencionar que la Ley Organica De Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional consagra en su art 3.2 que la interpretacion
constitucional se debe regir por el principio de proporcionalidad. Principio que busca que
las medidas aplicadas en el ordenamiento juridico ecuatoriano protejan fines
constitucionalmente validos, sean medidas idoneas y necesarias para garantizarlos®!. Es,
por tanto, base juridica para realizar el test de proporcionalidad a la medida de restringir
la renovacion de documentos de identidad por adeudar pensiones alimenticias.

Dentro de la Ley Organica de Gestion de la Identidad y Datos Civiles hay una
estipulacion clave en el articulo 29, sefiala que el Nimero Unico de Identificacion se
vinculara con todos los servicios publicos y privados. En concordancia el articulo 86 de
esta ley, se brinda al documento de identidad de validez juridica para todos los actos
publicos y privados®. En la presente ley se encuentra la relevancia del documento de
identidad, la validez juridica de la cédula de identidad, pues su vinculacion el acceso a
servicios va desde tramites en entidades gubernamentales hasta habilitaciones para
celebrar contratos entre privados.

El Codigo Civil también resulta aplicable al caso de estudio, ya que establece que
los alimentos necesarios —los que corresponden a los hijos— derivan de una obligacion
legal vinculada a la patria potestad que ejercen los padres sobre sus hijos no

emancipados®®. Sin emabargo, es importante hacer hincapié en que la norma

28 Articulo 5, CNA.

29 Articulos 20 y 21, CNA.

30 Cédigo Organico General de Procesos [COGEP]. R.O. Suplemento 506 de 22 de mayo de 2015.

31 Articulo 3.2, Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional [LOGJCC], R.O.
Suplemento No. 52, 22 de octubre de 20009.

32 Articulo 29, LOGIDAC.

33 Articulo 351, Cddigo Civil



especializada es el CNA, y falta de norma expesa en dicho cddigo, se remite al Céodigo
Civil,

Ademas, se hace una mencion de la jurisprudencia pertinente para el tema de
estudio, la sentencia 012-17-SIN-CC de la Corte Constitucional, misma en la que se
realiza una necesaria diferenciacion en cuanto a las medidas para garantizar el pago de
alimentos para obligados principales y subsidiarios, asi como los tipos de medidas
aplicables en caso de incumplimiento en el pago de pensiones alimenticias®.

Finalmente, respecto de normativa interna, se menciona la Resolucion 080-2016
del Consejo Nacional de la Judicatura, que regula las cauciones que puede presentar el
obligado deudor de pensiones alimenticias, para levantar medidas de carécter personal y
real impuestas por el juzgador.

Respecto de normativa comparada, en México, La Ley General de Derechos de
Nifas, Nifios y Adolescentes consagra dentro de su articulo 135 la prohibicion de
obtencidn de licencias, permisos para conducir, de pasaporte o documento de identidad y
viaje en caso de encontrarse dentro del Registro Nacional de Obligaciones Alimentarias®°.
De igual manera, el Departamento de Salud y Servicios Humanos de los Estados Unidos,
ha creado un programa llamado el Programa de denegacion de pasaportes 101, basado en
la Ley de Reconciliacién de Responsabilidad Personal y Oportunidades Laborales de
1996. Esta ley federal, habilita que el Estado esté legitimado para negar, revocar y denegar
pasaportes cuando la deuda por pensiones alimenticias asciende a un monto de USD 2500
(DOS MIL QUINIENTOS DOLARES AMERICANOS).

En resumen, el marco normativo nacional e internacional es clave para garantizar
derechos como la identidad y proteccion de NNA. En Ecuador, la Constitucion y leyes
relacionadas aseguran estos derechos, mientras que la Convencion sobre los Derechos del
Nifo refuerza su proteccion. En México y Estados Unidos, se implementan medidas para
garantizar el cumplimiento de obligaciones alimentarias, restringiendo documentos de

identidad en casos de deuda.

5. Medidas para garantizar la satisfaccién del derecho alimenticio

3 Sentencia No. 012-17-SIN-CC, Corte Constitucional del Ecuador, 10 de mayo de 2017.

% Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes, Diario Oficial de la Federacion, 4 de
diciembre de 2014.

3 Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act of 1996 [PRWORA], Pub. L. No. 104-
193, 110 Stat. 2105, 22 de agosto de 1996



Una vez que se ha expuesto de donde proviene el derecho de alimentos, es
pertinente analizar cuéles son las medidas para garantizar el pago de la pension
alimenticia tanto en el contexto local como internacional.

Es importante destacar que, al presentar una demanda de alimentos, se pueden
solicitar medidas cautelares destinadas a garantizar el cumplimiento de la obligacion.
Estas medidas afectan los bienes o derechos patrimoniales del deudor y tienen como
objetivo "cautelar" o proteger dichos bienes, impidiendo que el deudor se desprenda de
su patrimonio y obstaculice el cumplimiento de su obligacion alimenticia. Este tipo de
medida no pretende retirar los bienes del patrimonio del deudor, sino que buscan restringir
su disposicién. Esto se realiza para prevenir situaciones como el ocultamiento o
transferencia de bienes que podrian frustrar el cumplimiento de las pensiones
alimenticias. Ejemplos de estas medidas incluyen el secuestro de bienes y la prohibicién
de enajenar, ordenadas por el juez para asegurar el cumplimiento de la obligacion
alimentaria.También existen medidas cautelares de caracter personal, como la
prohibicion de salida del pais, solicitud que debe ser sustentada por el solicitante, a fin de
que el juzgador la confiera y se aplica Unicamente a obligados principales.

No obstante, el presente trabajo se enfoca en las medidas de apremio, tanto
personales como reales, que se aplican en la etapa de ejecucién del proceso. Estas medidas
son procedentes una vez dictada la resolucién que establece la pension alimenticia
definitiva y ante el incumplimiento del pago de dos o mas pensiones, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 137 del COGEP.

A los alimentantes deudores se les imponen ciertas inhabilidades legales como
consecuencia del incumplimiento de sus obligaciones alimenticias. Estas inhabilidades,
derivadas de medidas establecidas por la ley, pueden impactar diversas areas de la vida
del deudor, incluyendo su patrimonio, su reputacion, su historial crediticio e incluso su
libertad®”. Sin embargo, antes de enmarcarse en las medidas existentes para garantizar
este pago, es importante hacer una breve distincion entre los obligados principales y los
obligados subsidiarios de la pensién alimenticia.

Los obligados principales son los padres, quienes tienen la responsabilidad directa
y prioritaria de proporcionar el sustento necesario a los titulares del derecho alimenticio.

Por otro lado, los obligados subsidiarios asumen esta obligacion Gnicamente en casos

37 Maricruz del Rocio Molineros Toaza, “Medidas aplicables para asegurar el pago de la obligacion de dar
alimentos a los hijos”, Repositorio de Universidad Andina Simdn Bolivar (2018).



donde los principales no puedan cumplirla debido a su ausencia, impedimento,
insuficiencia de recursos o discapacidad demostrada. La intervencién de los obligados
subsidiarios garantiza el bienestar del titular del derecho alimenticio, sin perjuicio del
derecho de repeticion que estos pueden ejercer contra los obligados principalese.

En Ecuador, existen dos tipos de medidas destinadas a garantizar el pago de las
pensiones alimenticias, las cuales pueden implicar inhabilidades: las personales y las
reales. Sin embargo, los obligados subsidiarios Unicamente responden a medidas
cautelares de caracter real, siempre y cuando hayan sido debidamente citados en el juicio
de alimentos®.

Dentro de las medidas reales, esta el embargo de bienes, que busca deslindar al
deudor de su patrimonio para dar cumplimiento con la obligacion. En el caso de dinero,
directamente efectuar el pago de las obligaciones, si se trata de bienes muebles o
inmuebles, el juez debe proceder a hacer el remate a través de los martilladores judiciales.
Una vez rematado el bien, utilizar el dinero remanente para el pago de obligaciones.

A pesar de no ser una inhabilidad como tal, es importante mencionar que en la
legislacion ecuatoriana la Unica excepcion a la inembargabilidad de la remuneracion es la
retencion judicial por concepto de pensiones alimenticias®.

El segundo tipo de medidas son las de carécter personal. En Ecuador solo se
aplican este tipo de medidas para los obligados principales, no para los subsidiarios. La
inaplicabilidad a los obligados subsidiarios de las medidas personales, fue una
consecuencia de la adopcion de la sentencia No. 012-17-SIN-CC de la Corte
Constitucional del Ecuador. A partir de la misma, los obligados principales son los Unicos
a quienes se les impone medidas de caracter personal como la prohibicion de salida del
pais y el apremio personal, exceptuando en su totalidad a los obligados subsidiarios,
personas discapacitadas o personas con enfermedades catastroficas®:.

Entre las inhabilidades personales dentro de la normativa nacional se presenta la
prohibicion de salida del pais para aquellas personas que adeudan pensiones alimenticias,
misma que se encuentra reconocida en el articulo innumerado 25 de la Ley Reformatoria
al CNA, Unicamente para el obligado principal. Esta medida podra ser decretada por el

juez sin notificacion previa a la parte obligada, misma que impedira al alimentante a

3 Farith Simon. Manual de Derecho de Familia. (Editorial Cevallos, Quito, 2022),408-412.
39 Sentencia No. 012-17-SIN-CC, Corte Constitucional del Ecuador, 10 de mayo de 2017, 8.
40 Articulo 328, Constitucion de la Republica del Ecuador,2008.

41 Sentencia No. 012-17-SIN-CC, Corte Constitucional del Ecuador, 10 de mayo de 2017, 61.



ausentarse del territorio nacional, el juez tiene la obligacion de comunicar a la Direccion
Nacional de Migracion de esta medida a fin de que se haga efectiva*?. Dentro del mismo
sentido, el articulo 113 de la Constitucion de la Republica prohibe expresamente la
candidatura de quienes adeuden pensiones alimenticias para cualquier eleccion popular.
El articulo 137 del Codigo Organico General de Procesos establece que el deudor de
pensiones alimenticias con dos pagos incumplidos puede ser sujeto a apremio personal.
Este procedimiento consta de varios pasos: la liquidacion de la deuda por el departamento
de pagaduria de la Unidad Judicial correspondiente, el vencimiento de un mandamiento
de pago, la verificacion del incumplimiento de la orden de ejecucion y la celebracion de
una audiencia en la que el deudor debe justificar las razones de su incumplimiento. El
apremio personal se dicta en caso de que el deudor no comparezca a la audiencia, no
acredite la imposibilidad de pago o no llegue a un acuerdo de pago. Adicionalmente, si
no se realizé previamente con la convocatoria a la audiencia, se debe registrar al deudor
ante el Consejo de la Judicatura y dictar la prohibicion de salida del pais*.

5.1 Derecho comparado en paises que no acogen la medida propuesta

Como se indicé anteriormente, el presente trabajo propone incorporar a la lista de
inhabilidades por deuda de pensiones alimenticias la restriccion para la renovacién de
documentos de identidad. Esta medida, al ser de caracter personal, seria aplicable
exclusivamente a los obligados principales. En este contexto, es pertinente analizar
legislacion comparada, inciando con aquellos paises que no contemplan una medida de
este tipo.

La medida objeto del presente analisis no ha sido adoptada en la mayoria de los
sistemas juridicos de América Latina. Paises como Ecuador, Per( y Chile no la han
implementado. No obstante, en esta seccion se analizaran medidas paralelas existentes en
dichos sistemas juridicos que buscan garantizar el cumplimiento de las obligaciones
alimenticias. Este enfoque permitira una vision mas integral y comprensiva de las
soluciones juridicas implementadas en paises que comparten un sistema juridico similar
al ecuatoriano.

Para ello, resulta importante advertir que en Ecuador hay una minima intervencion

penal, pues se considera que el Derecho Penal debe ser considerado como de Gltima ratio

42 Articulo 25, CONA.

4 Articulo 113, Constitucion de la Republica del Ecuador,2008.

4 Articulo 137, Cddigo Organico General de Procesos [COGEP]. R.O. Suplemento 506 de 22 de mayo de
2015.



frente al conflicto social®®. Por lo tanto, en el sistema juridico ecuatoriano no se tipifica
como un delito el adeudar alimentos, pero si puede darse la privacion de libertad de hasta
180 dias segtin el COGEP, en casos de reincidencia en el incumplimiento?®.

En Colombia, el Codigo Penal tipifica la inasistencia alimentaria como un delito,
sancionando a los alimentantes que incurran en el incumplimiento de sus obligaciones.
Las penas pueden incluir prision de uno a tres afios, asi como multas equivalentes a entre
diez y veinte salarios minimos legales vigentes #'.

Por su parte, el articulo 149 del Codigo Penal de Perd tipifica el delito de omision
de prestacion de alimentos. En este contexto, el incumplimiento de la obligacion
alimentaria establecida en una resolucién judicial puede acarrear una pena privativa de
libertad de hasta tres afios o, alternativamente, la imposicion de servicio comunitario®.

En Chile, la Ley 21.389 regula el Registro Nacional de Deudores de Pensiones de
Alimentos y establece diversas medidas coercitivas para asegurar el cumplimiento de la
obligacion alimentaria. El juez puede ordenar la constitucion de una hipoteca o prenda
sobre los bienes del alimentante, asi como otras formas de caucion que considere
adecuadas. Asimismo, se puede decretar la prohibicion de enajenar los bienes del deudor
alimentario®.

5.2 Derecho comparado en paises que adoptan la medida propuesta

Asi como en muchos de los paises de América Latina no se aplica la medida de
restriccion de renovacién de documentos de identidad, cabe ahora un analisis de los paises
que si la han implementado en sus ordenamientos juridicos, tal como es el caso de México
y Estados Unidos.

El objeto del presente trabajo se inspira en la regulacion de pensiones alimenticias
de los Estado Unidos Mexicanos, donde, en mayo de 2023 aparece un decreto ley, mismo
que reforma la Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes. Como
resultado de esta reforma, se establece la obligatoriedad de verificar, a través de un
certificado de no inscripcion en el Registro Nacional de Obligaciones Alimentarias, que

4 José Galarza Ulloa, “El Principio de Minima Intervencion en el Derecho Penal Moderno con la vigencia
del Codigo Organico Integral Penal en el Ecuador” Repositorio de la Universidad Técnica de Indoamérica
246 (2017), 4.

4 Articulo 137, COGEP.

47 Colombia, Codigo Penal, art. 233, Diario Oficial, 2000.

8 Per(i. Cddigo Penal de Pert. Decreto Legislativo N.° 635, 8 de abril de 1991. Art. 149. Lima: Congreso
de la Republica, 1991.

49 Chile. Ley N.° 14.908, Decreto N.° 2.788. Fija el Texto Definitivo y Refundido de la Ley N.° 5.750, con
las Modificaciones Introducidas por la Ley N.° 14.550. 10 de enero de 1956. Art. 11-12. Santiago: Congreso
Nacional, 1956.



las personas que deseen realizar ciertos tramites pablicos estén al dia con sus obligaciones
alimenticias. Entre estos tramites se incluyen: (i) obtener sus licencias y permisos para
conducir; (ii) obtener su pasaporte o documento de identidad y viaje; (iii) participar como
candidato a cargos concejiles y de eleccion popular; (iv) participar como aspirante a
cargos de jueces, magistrados en el ambito local o federal; (v) Los que se realicen ante
notario publico relativos a la compraventa de bienes inmuebles y la constitucion o
transmision de derechos reales, y (vi) En las solicitudes de matrimonio, el juez del
Registro Civil hara del conocimiento si alguno de los contrayentes se encuentra inscrito
en el Registro, mencionando la situacion que guardan respecto de las obligaciones que
tiene®.

Varios de estos impedimentos se encuentran incorporados en la legislacion
nacional e internacional a paises aledafios a Ecuador. En Ecuador de igual manera existe
una prohibicion para ser candidato a eleccion popular, ocupar cargos publicos y la
posibilidad de impedir la enajenacion de bienes®’. En Argentina se impide dar curso a los
tramites de solicitud o renovacion de licencia para conducir por estar en el Registro de
Deudores Alimenticios®2. En el caso de Chile, se han implementado restricciones como
la prohibicion de postularse como candidato a cargos de eleccion popular, la
imposibilidad de solicitar pasaportes y licencias de conducir, asi como la prohibicion de
inscribir traspasos de vehiculos o propiedades. Estas medidas hacen que la legislacion
chilena sea la que mas se asemeja a las disposiciones adoptadas en México en cuanto a
garantizar el cumplimiento de las obligaciones alimenticias®. De igual manera en Estados
Unidos se establece a través de Ley de Reconciliacion de Responsabilidad Personal y
Oportunidades Laborales de 1996, como ya se mencioné en el marco normativo, la
prohibicion de renovacion de pasaportes por adeudar pensiones alimenticias.

A pesar de que existe un amplio catalogo de impedimentos, hay que resaltar sobre
todo los impedimentos de obtencidn de pasaporte o documento de identidad, licencias y
permisos para conducir ya que son ajenos a la region latinoamericana o al menos a la
mayoria de paises con control constitucional concentrado.

En sintesis, la clasificacion de medidas para garantizar el pago de alimentos en

Ecuador no es ajena a las legislaciones de otros paises, sin embargo, es curioso notar que

50 México. Ley General de los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes. Decreto publicado el 4 de
diciembre de 2014. Art. 165. Ciudad de México: Congreso de la Unién, 2014,

51 Articulo 21, CONA.

52 Articulo 5. Ley 13.074 Registro de Deudores Alimentarios. Nimero de Boletin Oficial: 24761. 2013.

53 Articulos 31, 32, 33 y 36. Ley 21389. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. 2021



los paises con un sistema difuso, como lo son México y Estados Unidos de América,
cuentan con la medida propuesta. Es importante tomar en cuenta que Ecuador tiene al
menos cuatro medidas para garantizar el pago de alimentos de los obligados principales,
sin embargo, se considera que es necesario agregar otras, a fin de incentivar el pago de

deuda o al menos, que el obligado realice propuestas de plan de pago.

6. Control de Constitucionalidad

Para abordar adecuadamente el anélisis, resulta indispensable definir que Ecuador
se rige por un sistema de control constitucional concentrado y concreto, en el cual
exclusivamente la Corte Constitucional tiene la competencia para ejercer el control de
constitucionalidad de las normas. Este control se ejerce Unicamente a través de casos
concretos, es decir, sobre situaciones especificas y no mediante revisiones abstractas de
disposiciones normativas®*.

El presente trabajo busca determinar si es constitucional introducir la regulacion
en la normativa ecuatoriana que restrinja la renovacion de documentos de identidad por
adeudar pensiones alimenticias. En esta seccion se llevard a cabo un examen de
proporcionalidad para evaluar si la medida persigue un derecho constitucionalmente
valido y si es id6nea, necesaria y proporcional en sentido estricto.

6.1 Derecho constitucionalmente valido

Cabe empezar el presente andlisis con definir como se determina un fin legitimo.
Para ello, la medida del presente analisis tendria que tener como finalidad el
cumplimiento de un objetivo previsto en la Constitucién o que esta meta llegue a proteger
derechos constitucionales®. Segin el articulo 66 de la CRE, el Estado esta llamado a
garantizar a las personas una vida digna donde se asegure, entre otros, la salud,
alimentacion, nutricion, vivienda, educacion, ocio®. Los mencionados factores que
componen las necesidades que se busca satisfacer con una pension alimenticia, pues no
estd de mas reiterar que no se refiere inicamente a los alimentos en su literalidad, sino a
toda la esfera que permita el desarrollo integral del NNA. En el mismo sentido, en su
articulo 69 la CRE busca la proteccion especial de los derechos de los integrantes de la

familia, promoviendo asi una paternidad y maternidad responsables, donde los padres

54 Articulo 148, Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
% Sentencia No. 24-18-IN/21, Corte Constitucional del Ecuador, 22 de septiembre de 2021.
% Articulo 66, Constitucion de la Republica del Ecuador,2008.



estan obligados a la alimentacion de sus hijos e hijas®’. Como si no fuese suficiente, la
CRE dedica una seccion entera a la proteccion de nifios, nifias y adolescentes, en su
articulo 44 se establece que se atenderd el interés superior del nifio, donde sus derechos
prevaleceran sobre los de las demas personas.

De igual manera se reconoce por medio del blogue de constitucionalidad, pues,
como se menciond en el marco normativo, el interés superior del nifio esta reconocido
tanto en la Convencion Sobre los Derechos del Nifio como en el articulo 11 del CNA. En
Ecuador se ha incorporado esta convencion que reconoce no solo derechos humanos en
general, sino que hace una especial puntualizacion en que los nifios, nifias y adolescentes
requieren una proteccion especial®®.

En este sentido, el derecho a alimentos es un fin constitucionalmente véalido ya
que esta reconocido en sus distintas aristas a nivel constitucional y convencional, es por
tanto que se deben garantizar estas medidas especiales de proteccion como la del objeto
del presente trabajo. De esta manera tutelar los derechos cobijados en la Constitucién
donde se ha establecido que es el Estado quien debe garantizar las aristas del derecho de
alimentos. En adicion, esta medida representa una accion legal concreta que busca
proteger el interés superior del nifio y garantizar una maternidad y paternidad responsable.
6.2 Medida idonea

La medida idonea es aquella que garantiza que la restriccion sea adecuada para
alcanzar el fin legitimo propuesto®®. En este contexto, resulta necesario clasificar la
medida analizada en este trabajo como una de caracter personal, ya que no afecta el
patrimonio de la persona, sino que se relaciona directamente con su derecho a contar con
un documento de identidad vigente. Por lo tanto, resulta imprescindible plantear la
siguiente interrogante: ¢Cuales son las consecuencias para una persona en Ecuador que
carece de un documento de identidad vigente?

La cédula de identidad es el documento que permite el ejercicio de derechos
civiles y politicos, por ejemplo, votar, o registrar una candidatura, de igual manera
permite realizar tramites legales y administrativos como abrir cuentas bancarias, firmar
contratos, gestionar trdmites ante entidades publicas y privadas, por ejemplo: abrir un
Registro Unico de Contribuyente, acceder al sistema de salud pUblica, acceder a seguridad

social, entre otros. Se podria afirmar que la falta de un documento de identidad vigente

57 Articulo 69, Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
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puede limitar significativamente el acceso a servicios publicos esenciales, como el
derecho a la salud o a la seguridad social, especialmente en un pais con un sistema
burocrético, donde la presentacion de la cédula es un requisito fundamental en tramites
administrativos. Esta situacion implica una restriccion parcial de ciertos derechos
fundamentales de la persona, lo que podria generar un impacto considerable en su
bienestar y en el ejercicio pleno de sus derechos.

En el debate dado para la adopcion de la reforma a la Ley General de los Derechos
de Nifias, Nifios y Adolescentes de los Estados Unidos Mexicanos, la funcion legislativa
se pronuncio diciendo que, si bien en la actualidad ya hay diversas maneras en el pais
para garantizar el pago de pensiones alimenticias, no se ha logrado de manera integral. El
legislativo mexicano se pronuncio6 en que es una desproteccion a los NNA el no adoptar
nuevas medidas para garantizar sus derechos. En dicho dictamen se analiza la idoneidad
de conectar a los distintos sistemas publico gubernamentales con el control por medio de
un Registro de deudores como ya existe en Per(, Uruguay, Argentina, y hasta en la
legislacion ecuatoriana. Llegando a la conclusién de que con la participacién en conjunto
de estas diferentes entidades gubernamentales se logra que los deudores alimentarios
cumplan con la obligacion alimenticia®.

El registro de deudores es un registro de caracter estatal que permite llevar cuenta
de aquellas personas que incumplen con el pago de sus obligaciones. Este registro tiene
como proposito documentar el incumplimiento para proceder con la adopcion de
consecuencias legales que devengan de dicha falta®l. Por ejemplo, cuando una persona
quiera salir del pais se verifica en el registro de deudores si consta con la habilitacion
legal para hacerlo, esto en Ecuador se hace a través del Ministerio de Gobierno y el
Ministerio de Relaciones Exteriores. Es pertinente mencionar que el registro de deudores
puede ser de gran utilidad para la aplicacién de la medida que se analiza en el presente
trabajo.

En Ecuador tener una cédula es tanto un derecho como una obligacion para todos

los ciudadanos, asi como tener los datos que consten en la misma debidamente

60 Dictamen de las Comisiones Unidas de Justicia y de Estudios Legislativos, Primera, en sentido positivo,
a la minuta con proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley
General de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes, en materia de pensiones alimenticias, Senado de
la Republica, 22 de febrero de 2023, 3.

61 Eduardo oliva Gomez, “El registro de deudores alimentarios morosos: Sus efectos y eficacia en el sistema
juridico mexicano” Revista de investigacion en Derecho, Criminologia y Consultoria Juridica 13 (2019),
88.



actualizados®?. Esta es una disposicion que en caso de incumplimiento podria acarrear
multas al ciudadano. En caso de restringir la renovacion de documentos de identidad seria
I6gico concluir que seria una medida que afecte a todos los deudores alimenticios, sin
distincion economica alguna, pues todos estan obligados a mantener este documento
actualizado independientemente del estrato social en que se encuentren. Con tal de no
incurrir en incumplimiento se puede disuadir a los deudores a cumplir con su obligacion.

Cabe mencionar que segun el articulo 88 de la a Ley Organica de Gestion de la
Identidad y Datos Civiles, la cédula de identidad tendra una validez de 10 afios a partir de
su expedicion. El promedio de vida en Ecuador es de 77 afios aproximadamente®, por lo
que una persona va a tener que renovar su cédula de identidad al menos 7 veces en el
curso de su vida. Esta realidad subraya la magnitud de que todos los ciudadanos
mantengan su documento de identidad en regla.

Se deduce que la medida del presente andlisis es idonea, porque la restriccién no
solo afecta a un derecho del deudor, sino a toda una esfera misma que le permite ejercer
otros derechos. En el caso del apremio personal la medida solo es restrictiva del derecho
a la libertad, mismo que se analizara en la siguiente subseccion, sin embargo, no conduce
en todos los casos directamente a que el deudor pague, pues las boletas de apremio
personal no siempre se hacen efectivas. La caducidad de la cédula de identidad, por otro
lado, es un hecho que debe verificarse cada 10 afios en Ecuador. Por tanto, es indiscutible
que el deudor moroso estara obligado a renovarla, pero no podréa hacerlo mientras figure
en el registro de deudores, lo que a su vez actia como un incentivo para que cumpla con
su obligacién. Asimismo, esta medida podria aplicarse a situaciones en las que una
persona requiera obtener una nueva cédula debido al extravio o pérdida de su documento
de identidad. En estos casos, al igual que en el proceso de renovacién por caducidad, el
acceso al tramite estaria condicionado al cumplimiento de las obligaciones pendientes, lo
que reforzaria el proposito de incentivar al obligado a proponer un plan de pago.

6.3 Medida necesaria

En este apartado se analizara si la medida propuesta es la menos gravosa para el
ejercicio de los derechos, particularmente en relacion con los derechos de los nifios, nifias
y adolescentes a contar con condiciones basicas de vida garantizadas por la Constitucién

para su desarrollo integral®*. En el contexto ecuatoriano, es relevante mencionar que
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actualmente se puede restringir el derecho a la libertad de quienes adeudan pensiones
alimenticias. Por ello, este analisis parte de la premisa de que resulta mas gravoso privar
a una persona de su libertad que imponerle dificultades para realizar ciertos tramites en
entidades publicas y privadas, como la apertura de cuentas bancarias, entre otros. Segln
John Locke, el derecho a la libertad natural de la persona es el fundamento para una
sociedad politicamente organizada, misma sin la cual no podria instaurarse un Estado®.
Reforzando el punto anterior, Rousseau afirma que el derecho a la libertad es la fuente de
todos los derechos al ser una exigencia para la dignidad humana®®.

Es importante destacar que, en la actualidad, la medida considerada como la mas
severa es el apremio personal, reconocido en los articulos 137 a 139 del COGEP. Esta
medida es particularmente gravosa, ya que implica una restriccion a la libertad del deudor
mediante la emision de una boleta de apremio, con una vigencia de 30 dias, que ordena
la privacion de la libertad por un periodo de hasta 180 dias®’. Sin embargo, es conocido
por todo profesional en la materia que muchos casos, los obligados se ocultan durante el
tiempo de vigencia de la boleta, por lo que no se hace efectiva. En consecuencia, el
accionante tiene que tramitar nuevamente una boleta ante el juez, lo cual suele demorar
por la carga procesal de las Unidades Judiciales®®. He ahi la necesidad de encontrar una
medida menos gravosa que no deje en impunidad al deudor y que sea efectiva para
conseguir el pago de la pension alimenticia, asi sea en cuotas mensualizadas.

Por consiguiente, es razonable concluir que el derecho a la libertad es la base para
la exigibilidad del resto de derechos ciudadanos, por lo que restringir la libertad seria una
medida méas gravosa para el ejercicio de los derechos que la restriccion de renovacion de
documentos de identidad. De igual manera, se ha constatado que el no contar con una
cédula de identidad vigente puede causar inconvenientes como multas o impedimentos
para trdmites en instituciones publicas o privadas. Mientras que el alimentante puede
eludir temporalmente su responsabilidad durante la vigencia de una boleta de apremio, la
restriccion para la renovacion de documentos de identidad plantea implicaciones mas

dificiles de evadir. Esta medida afecta directamente intereses préacticos del deudor, al
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requerir su cédula para realizar acciones esenciales. De este modo, se convierte en un
mecanismo eficaz para obligar a los deudores a comparecer y proponer una formula de
pago.

6.4 Proporcionalidad en sentido estricto

La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este punto del test de
proporcionalidad, destacando la necesidad de establecer un equilibrio adecuado entre la
proteccion y la restriccion de derechos constitucionales®. En este sentido, el beneficio
que se persigue con la limitacion de ciertos derechos, como el derecho a la identidad, al
voto, a abrir cuentas bancarias o incluso a postularse como candidato en elecciones
populares, debe ser significativamente mayor que la restriccion impuesta. Solo de esta
manera la medida puede considerarse proporcional en sentido estricto. Lo que reduce la
cuestion a que los nifios nifias y adolescentes puedan satisfacer sus necesidades basicas
de vida mediante el pago de la pensidn alimenticia es 0 no mas beneficioso que el hecho
de que una persona no pueda ejercer los derechos civiles y politicos antes mencionados.
Es pertinente para el andlisis mencionar el caracter de la restriccion de renovacion de
documentos de identidad como medida para garantizar el pago. Esta, como ya se
mencionod previamente, seria una medida de caracter sancionatorio y personal, una vez
que la persona haya incumplido con el pago de las pensiones alimenticias, el titular del
derecho de alimentos por si 0 por medio de su representante legal, podra solicitar esta
medida para el deudor. La medida funcionaria como lo hacen las demas de la materia en
la legislacion ecuatoriana, a peticion de parte o de oficio, Unicamente a expensas de
autorizacion judicial la medida podria ser retirada.

Se debe tomar en cuenta que segun la resolucion 080-2016 del Consejo Nacional
de la Judicatura, el obligado debera presentar una caucion para levantar estas medidas, el
juez la levantara solo cuando considere que la caucion es suficiente para el cumplimiento
del pago’®. Dependiendo de la medida que se busca levantar, el juzgador debe considerar
diversos parametros. Por ejemplo, en el caso de la prohibicion de salida del pais, la
caucion debe ser suficiente para garantizar el cumplimiento de la obligacion durante el
tiempo en que la persona se encuentre fuera del territorio nacional. Para la medida de
apremio, la caucién debe cubrir integramente la obligacion pendiente que dio origen a

dicha medida. En cuanto a las medidas reales, es necesario presentar documentos que
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acrediten dominios saneados, cheques certificados, polizas de seguro o certificados que
respalden garantias capaces de cubrir el monto de la caucion. En conclusion, para la
aplicacion de la medida analizada en este trabajo, se debe determinar la caucion adecuada
que satisfaga el derecho protegido y permita el levantamiento de la restriccion.

A pesar de que la medida puede cesar al momento de que el deudor brinde la
caucion necesaria 0 pague integralmente la obligacion, se debe determinar si durante la
vigencia de la sancion sus derechos fueron restringidos de manera irreversible o
desproporcionada. Como preambulo cabe mencionar que en Ecuador se puede utilizar la
cédula vencida para sufragar, seguin reza el articulo 12 de la Ley Orgénica Electoral . Sin
embargo, deberia verificarse que este vencimiento no se deba a la restriccion de
renovacion de documentos de identidad por adeudar pensiones. De esta manera, el deudor
podria tener una restriccion a renovar su cédula de identidad y que la misma venza en el
momento de una eleccion popular, por lo que no podra votar y conoce que tendra una
sancion de caracter patrimonial por no sufragar, en la ley se prevé el diez por ciento de
un Salario Bésico Unificado’. De manera que la medida podria disuadir al deudor de
pensiones a no acumular mas deudas, como la multa del Consejo Nacional Electoral por
no ejercer el derecho al voto en el rango de 18-65 afios.

La medida seria estrictamente proporcional, ya que la restriccion impuesta a los
derechos del deudor no resulta lesiva en términos absolutos. La limitacion parcial del
derecho a la identidad, manifestada a través de la no renovacion de documentos de
identificacion, se justifica como una respuesta frente a la vulneracion de un derecho que,
como se ha demostrado, posee un caracter especial por su supremacia tanto en el ambito
convencional como en el constitucional. Esta restriccion solo se aplicaria tras un anélisis
exhaustivo del juez en cada caso concreto, garantizando que sea necesaria para asegurar
el cumplimiento del pago. Ademas, los beneficios que se esperan de esta medida tendrian
un impacto social significativo, considerando la magnitud y frecuencia de este tipo de
procesos en el Ecuador.

Por las razones antes expuestas y al haber determinado la validez, idoneidad,
necesidad y proporcionalidad de la medida se puede afirmar que la medida propuesta ha

pasado el test de proporcionalidad.
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7. Recomendaciones

La medida podria implementarse en Ecuador con éxito siempre y cuando se sigan
las siguientes recomendaciones: (i) la implementacion debe ser gradual, pues es necesario
que exista una divulgacion de la medida para que sea comprendida por la poblacion en
general antes de su implementacion; (ii) la medida debe ir de la mano con el Registro de
Deudores, pues no podria funcionar sin que exista constancia en las instituciones publicas
y privadas de aquellos que cuenten con la restriccion; (iii) implementacion conjunta con
educacion financiera a los deudores de pension alimenticia; (iv) un sistema de veeduria
durante las elecciones populares donde se identifique dentro de aquellos con la cédula
vencida quienes constan en el Registro de Deudores.

En conclusidn, la restriccion de la renovacion de documentos de identidad para
los deudores de pensiones alimenticias podria contribuir a la proteccion de los derechos
de los menores de edad y el cumplimiento efectivo de las obligaciones alimenticias,
siempre y cuando se adopte un enfoque regulado y monitoreado que permita evaluar su
impacto.

8. Conclusiones

El presente trabajo evalud la constitucionalidad y realizo el respectivo examen de
proporcionalidad de la medida de restriccion de renovaciéon de documentos de identidad
a deudores de pensiones alimenticias en Ecuador. Con base al analisis que fue llevado a
cabo, se puede concluir que la medida cumple con los criterios de validez constitucional,
idoneidad, necesidad y proporcionalidad estricta. Esto la convierte en una herramienta
efectiva para fomentar el cumplimiento de las obligaciones alimenticias, con un efecto
tanto disuasivo como coactivo sobre los deudores.

En la investigacion se analizaron una vasta gama de categorias tedricas
relacionadas con los derechos constitucionales llamados a proporcionar los derechos de
caracter constitucional y convencional como lo son: el interés superior del nifio y su
vinculacion al caracter especial del derecho de alimentos por lo mismo que el Estado debe
buscar legislar en favor de este. La existencia de derechos en el que se contraponen
intereses deviene en la aplicacién de la tesis conflictivista, pues los derechos se delimitan,
en este caso concreto, por sus limites externos, ya que se fundamenta en dos posiciones
juridicas que en este se caso se contraponen. Se realizé un recuento de las medidas

existentes para garantizar el pago de pensiones alimenticias en Ecuador y en distintas



legislaciones donde existe la implementacion de la medida y en los que no. Donde se
demuestra que, a pesar de existir distintas medidas, todas se fundamentan en la restriccion
de ciertos derechos para garantizar el pago de pensiones.

Entre los hallazgos méas relevantes de la aplicacion concreta del test de
proporcionalidad, se destaca que la medida objeto del presente trabajo es menos
restrictiva que el apremio personal. Al ser una medida menos lesiva, podria aplicarse a
una mayor cantidad de deudores, ya que todos los ciudadanos ecuatorianos estan
obligados a renovar sus documentos de identidad. De igual manera, la aplicacion de la
medida podria dar cabida a que los deudores de pensiones alimenticias tengan la iniciativa
de proponer formulas de pago, para poder asi ejercer sus derechos politicos, no tener
restricciones a su derechos de identidad y no contar con impedimentos al realizar sus

tramites en instituciones publicas y privadas.



