CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 57-20-1N/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Daniela Salazar Marin

Quito, D.M., 21 de junio de 2023
CASO 57-20-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 57-20-1N/23

Resumen: La Corte Constitucional resuelve la accidon puablica de inconstitucionalidad
presentada en contra del Acuerdo Ministerial MDT-2020-0119 que contiene las directrices para
la evaluacion del talento humano de las entidades que inicien o se encuentren en procesos de
reestructuracion institucional. Luego de realizar un analisis pormenorizado de los cargos
formulados por la Asociacion de Servidores de la Agencia de Regulacion y Control de
Electricidad, ASO-ARCONEL, se desestima la demanda por considerar que (i) los argumentos
respecto a la incompatibilidad del derecho a la seguridad juridica y el principio de jerarquia
normativa se refieren, en realidad, a un conflicto entre disposiciones infraconstitucionales; vy,
(ii) el acuerdo impugnado no contraria los derechos a la estabilidad laboral y a la igualdad y no
discriminacion.

1. Antecedentes procesales

1. EI 7 de julio de 2020, Luis Ivan Sanchez Loor, presidente y representante legal de la
Asociacion de Servidores de la Agencia de Regulacion y Control de Electricidad,
ASO-ARCONEL (“asociacién accionante”), presentd una accién publica de
inconstitucionalidad por el fondo en contra del Acuerdo Ministerial MDT-2020-0119
emitido por Luis Arturo Poveda Velasco, ministro del trabajo, el 27 de mayo de 2020
y publicado en la Edicion Especial del Registro Oficial 1205 de 22 de octubre de 2020
(“norma impugnada” o “acuerdo impugnado”). En la misma fecha, se realizo el
sorteo automatico de la causa, que correspondid a la jueza constitucional Daniela
Salazar Marin.

2. El 4 de septiembre de 2020, el Primer Tribunal de la Sala de Admision de la Corte
Constitucional, conformado por las juezas constitucionales Karla Andrade Quevedo,
Carmen Corral Ponce y Daniela Salazar Marin, admitio a tramite la demanda y ordeno,
en lo principal, que, en el término de quince dias, el Ministerio del Trabajo
(“Ministerio” u “0rgano emisor”) se pronuncie sobre la demanda que impugna la
constitucionalidad del acuerdo impugnado.

3. El 30 de septiembre y 2 de octubre de 2020, la Procuraduria General del Estado
(“PGE”) y el Ministerio, respectivamente, presentaron escritos solicitando que se
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rechace la presente accion de inconstitucionalidad. Posteriormente, la asociacion
accionante presentd multiples escritos insistiendo en que se continle con la
sustanciacion de la causa.! A su vez, mediante escritos de 24 de noviembre de 2022,
13 de enero, 8 de marzo, 11 de mayo, 23 de julio, 13 de octubre 5 de abril de 2022, 17
de mayo de 2022, 7 de diciembre de 2022, la asociacion accionante solicitdé que se
avoque conocimiento y se emita sentencia.

4. Mediante auto emitido y notificado el 27 de diciembre de 2022, en atencién al orden
cronoldgico de causas, la jueza sustanciadora avoc conocimiento de la causa.

2. Competencia

5. EIlPleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones
publicas de inconstitucionalidad por el fondo contra actos normativos de caracter
general emitidos por 6rganos y autoridades del Estado, de conformidad con el numeral
2 del articulo 436 de la Constitucidn, en concordancia con los articulos 75 numeral 1
literal d) y 98 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGJCC”).

3. Norma impugnada

6. La asociacion accionante alega la inconstitucionalidad por el fondo del Acuerdo
Ministerial MDT-2020-0119 emitido el 27 de mayo de 2020 por el ministro de trabajo
que expide las “Directrices para la Evaluacion del Talento Humano de las Instituciones
en Proceso de Supresion o Restructuracion”, el cual fue publicado en la Edicion
Especial del Registro Oficial 1205 de 22 de octubre de 2020 y se encuentra vigente.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1. Fundamentos de la accion y pretension
7. La asociacion accionante alega que el acuerdo impugnado es inconstitucional por

cuanto resulta contrario a los articulos 82, 229 y 425 de la Constitucion que reconocen
el derecho a la seguridad juridica, la irrenunciabilidad de los derechos de las y los

! Estos escritos fueron presentados el 24 de noviembre de 2020; el 13 de enero, 8 de marzo, 11 de mayo,
23 de julio y 13 de octubre de 2021; y, el 5 de abril, 17 de mayo y 7 de diciembre de 2022.

2 Como esta Corte analizara en las secciones 5 y 6 infra, pese a que la demanda, en un primer momento,
alega la inconstitucionalidad de todo el acuerdo impugnado, de los cargos formulados por la asociacion
accionante se desprende que los argumentos de incompatibilidad se formulan, principalmente, respecto de
los articulos 6 y 15 numeral 1 del acuerdo impugnado.
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servidores publicos, y el orden jerdrquico de aplicacion de las normas,
respectivamente.

8. Como antecedente del primer cargo, la asociacion accionante explica que,
regularmente, las y los servidores publicos deben someterse al proceso de evaluacion
establecido en los articulos 78 de la Ley Organica de Servicio Publico (“LOSEP”)®y
221 de su Reglamento,* con la finalidad de verificar el cumplimiento de ciertos
estandares en el desempefio de su gestién publica. Sefiala que, con base en estas
disposiciones y en el articulo 116 del Reglamento a la LOSEP,® el 10 de abril de 2018
el Ministerio emitié el Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041, que contiene la “Norma
Técnica del Subsistema de Evaluaciéon y Desempeiio” en el que se precisan con
porcentajes, las escalas previstas en los articulos 78 de la LOSEP y 221 de su
Reglamento para medir el desempefio de los servidores publicos. Asi, sostiene que el

3 Ley Organica de Servicio Publico, Registro Oficial 294, 6 de octubre de 2010. “Articulo 78.- Escala de
calificaciones.- El resultado de la evaluacion del desempefio se sujetara a la siguiente escala de
calificaciones:

a) Excelente; b) Muy Bueno; c) Satisfactorio; d) Regular; y, e) Insuficiente.

En el proceso de evaluacion la servidora o servidor publico debera conocer los objetivos de la evaluacion,
los mismos que seran relacionados con el puesto que desempefia. Los instrumentos disefiados para la
evaluacion del desemperio, deberan ser suscritos por el jefe inmediato o el funcionario evaluador, pudiendo
este ultimo realizar sus observaciones por escrito.

Los resultados de la evaluacion seran notificados a la servidora o servidor evaluado, en un plazo de ocho
dias, quien podra solicitar por escrito y fundamentadamente, la reconsideracion y/o la recalificacion;
decision que correspondera a la autoridad nominadora, quien debera notificar por escrito a la o el servidor
evaluado en un plazo maximo de ocho dias con la resolucién correspondiente.

El proceso de recalificacion sera realizado por un tribunal integrado por tres servidores incluidos en la
escala del nivel jerarquico superior que no hayan intervenido en la calificacion inicial”.

4 Reglamento a la Ley Organica de Servicio Publico, Registro Oficial 418, 1 de abril de 2011. “Articulo
221.- Escalas de evaluacion.- Las escalas de evaluacion de los resultados de la gestion y desempefio
organizacional seran las siguientes:

a) Excelente: Es aquel que supera los objetivos y metas programadas;

b) Muy Bueno: Es el que cumple los objetivos y metas programadas;

c) Satisfactorio: Mantiene un nivel minimo aceptable de productividad,;

d) Regular: Es aquel que obtiene resultados menores al minimo aceptable de productividad; y,

e) Insuficiente: Su productividad no permite cubrir las necesidades del puesto.

Las escalas de evaluacion incorporaran la ponderacion de los indicadores de evaluacion establecidos en la
norma técnica.

La evaluacion la efectuara el jefe inmediato y sera revisada y aprobada por el inmediato superior
institucional o la autoridad nominadora previa a la notificacion de la o el servidor.

Los resultados de la evaluacion seran notificados a la servidora o servidor evaluado, en un plazo de ocho
dias contados a partir de la culminacion de la obtencién de resultados; y, de ser el caso, la recalificacion en
un plazo de 5 dias, en caso de que haya sido solicitada por escrito y fundamentadamente. El proceso de
recalificacion sera realizado por un Tribunal integrado conforme establece el articulo 78 de la LOSEP”.

> Ley Organica de Servicio Publico, Registro Oficial 294, 6 de octubre de 2020. “Articulo 116.- De la
estructuracion de las politicas y directrices metodolégicas para el mejoramiento de la eficiencia en la
administracion publica.- La Secretaria Nacional de la Administracion Pablica tendra como responsabilidad
la determinacion de las politicas, metodologia de gestion institucional y las herramientas que aseguren una
gestion y mejoramiento continuo de la eficiencia de las instituciones que comprende la Administracion
Pulblica Central e Institucional, cuya aplicacion e implementacion estaran consideradas en las normas y la
estructura institucional y posicional aprobados por el Ministerio de Relaciones Laborales™.
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acuerdo impugnado (i) en su articulo 20, literal c) prevé que la calificacion
“satisfactorio” va desde 80% a 89,99%; vy, (ii) en su articulo 22, regula el derecho del
servidor publico a solicitar una reevaluacion en caso de no estar de acuerdo con la
calificacion.

9. En esta linea, la asociacion accionante alega que el articulo 15 numeral 1) del acuerdo
impugnado es incompatible con el derecho a la seguridad juridica porque, primero,
modifica de forma “violenta y arbitraria” los porcentajes de las escalas de evaluacion
previstos en la LOSEP e impone la desvinculacién del trabajador que tenga un
porcentaje de desempefio igual o inferior a 89,99%. A su juicio, esta disposicién
“desequilibra la confiabilidad y certeza que manejaban los servidores publicos con los
porcentajes previamente establecidos [...]”. Segundo, argumenta que este articulo
elimina la posibilidad de que el servidor publico solicite una reconsideracion de su
calificacion, alternativa que si se contempla en el Acuerdo Ministerial MDT-2018-
0041, con base en la LOSEP y su Reglamento. Indica que el hecho de ser un servidor
publico que labora en una entidad en proceso de fusion no constituye un justificativo
para hacer una diferencia en cuanto a los criterios para medir el desempefio, por lo
cual, se afecta su derecho a la igualdad y no discriminacion.

10. Respecto de la incompatibilidad entre el acuerdo impugnado y el derecho a la
seguridad juridica, la asociacion accionante sostiene también que el articulo 6 de la
norma impugnada “habla de una estructura provisional, figura que tampoco se
contempla en la LOSEP”.%

11. Como segundo cargo, la asociacion accionante menciona que la norma impugnada
contraviene el segundo inciso del articulo 229 de la Constitucion que reconoce la
naturaleza irrenunciable de los derechos de las servidoras y servidores publicos, en
cuanto a su ingreso, estabilidad, cesacion, entre otros. Luego de citar los articulos 23,
47, 82, 87, 88 y 89 de la LOSEP —que se refieren a ciertos derechos de los servidores

® El articulo 6 del acuerdo impugnado establece: “Art. 6.- De la elaboracién de la estructura provisional. -
Para efectos de iniciar el proceso de evaluacién establecido en este acuerdo, la maxima autoridad de la
institucion en proceso de reestructuracion o nueva institucion, debera observar lo siguiente

a) La institucién en proceso de restructuracion o la nueva institucion definird una estructura institucional
provisional de conformidad a las competencias determinadas en el acto normativo que lo origine; v,

b) La institucion en proceso de restructuracion o nueva institucion debera definir el nimero de puestos que
se requiere en cada unidad y/o proceso, para mantener y garantizar la prestacion de los servicios publicos,
observando los criterios de optimizacion, tomando como referente la Poblacion Econémicamente Activa
(PEA) institucional.

La institucién en proceso de restructuracion o la nueva institucion deberan elaborar o modificar sus
instrumentos de institucionalidad dentro del plazo establecido en el acto normativo que origine la
reestructura.

La elaboracidn de los instrumentos de institucionalidad, no constituiran requisito para la aprobacion de la
estructura provisional ni para la ejecucidn de la evaluacién del talento humano, misma que sera efectuada
Unicamente bajo los instrumentos de la estructura provisional”.
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publicos— sostiene que la norma impugnada “no hace un analisis del servidor publico
que ha ganado el cargo a través de un concurso de méritos y oposicidn y que tiene un
nombramiento permanente, que le hace merecedor del derecho de estabilidad en el
cargo”.

12. Bajo su criterio, si bien el servidor publico debe ser sometido a una evaluacion de
desempefio permanente, sus derechos constitucionales no pueden ser sacrificados en
el marco de dicha evaluacion, por trabajar para una entidad que esta en proceso de
fusién y restructuracion. En sus términos, “si la Ley no hace una distincion, un acuerdo
no lo puede hacer”.

13. Por dltimo, la asociacion accionante formula como tercer cargo que se ha configurado
“un abuso de poder de la Administracion” en razén de que el acuerdo impugnado,
modifica la LOSEP y su Reglamento, al suprimir “un derecho del servidor publico
como es solicitar una reconsideracion o recalificacion” y, asi, “perjudica de manera
directa a los derechos constitucionales de los servidores publicos”. Agrega que el
mecanismo de reforma de la ley esta previsto en la Constitucion y que el Ministerio ha
pretendido modificar la LOSEP y su Reglamento de manera arbitraria, a través del
acuerdo impugnado. Sefiala, para finalizar, que la norma impugnada “rompe la
jerarquia del ordenamiento juridico [...] porque no puede estar este sobre la
Constitucion y la LOSEP”.

14. Sobre la base de lo expuesto, la asociacién accionante solicita que se declare la
inconstitucionalidad del acuerdo impugnado y de sus normas conexas.

4.2. Argumentos del Ministerio del Trabajo

15. Byron Ramiro Valarezo Olmedo, director de asesoria juridica del Ministerio, indica
que el acuerdo impugnado no lesiona el derecho a la seguridad juridica pues fue
expedido con base en competencias constitucionales y legales con el objeto de regular
las directrices de evaluacion de talento humano de las entidades que se encuentren en
proceso de restructuracion institucional. Sefiala que la asociacion accionante confunde
la evaluacion de desempefio y su recalificacion, reguladas en la LOSEP, su
Reglamento y la Norma Técnica del Sistema de Evaluacion y Desempefio, con la
evaluacion del talento humano de las instituciones en proceso de supresion o
restructuracion, reguladas en el acuerdo impugnado.

16. Respecto a la presunta modificacion de los porcentajes para evaluar el desempefio en
la norma impugnada, el Ministerio aclara que para el proceso de restructuracion
institucional, se considera “la calificacion de la evaluacion del desempefio realizada

5

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 57-20-1N/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Daniela Salazar Marin

en el ultimo periodo de evaluacion de los servidores de la institucion que se elimina o
suprime, y es aplicable la recalificacion tinicamente a la evaluacion de desempeiio”.
Sefala, ademas, que la evaluacion dispuesta en el acuerdo impugnado tiene como
resultado ubicar a los servidores ptiblicos con mayor calificacion “en la evaluacion del
desempefio hasta cubrir el personal requerido, por esta razon la institucion en proceso
de restructuracion [...] debera definir el nUmero de puestos que se requiere en cada
unidad”.

17. En su informe, el Ministerio sefiala, ademas, que el sometimiento de los servidores a
un proceso de evaluacion de talento humano no implica una renuncia de derechos ya
que, por el contrario, someterse a evaluaciones periodicas durante el ejercicio de las
funciones es un deber de las y los servidores publicos. Por Gltimo, indica que el acuerdo
impugnado guarda armonia con la Constitucién, la LOSEP y su Reglamento, la Norma
Técnica del Sistema de Evaluacion y Desempefio y el decreto ejecutivo 1036.°

18. En virtud de lo expuesto, el Ministerio solicita que se rechace la demanda por cuanto
no contraviene la Constitucion y esta de acuerdo con la normativa vigente.

4.3. Argumentos de la Procuraduria General del Estado

19. Marco Proafio Duran, delegado de la PGE sefiala que, mediante decreto ejecutivo
1036, se dispuso la fusion de la Agencia de Regulacion y Control Minero, la Agencia
de Regulacion y Control de Electricidad y la Agencia de Regulacién y Control de
Hidrocarburos en una sola entidad denominada Agencia de Regulacién y Control de
Energia y Recursos Naturales no Renovables (“ARCERNNR?). Indica que, como
consecuencia, se expidid el acuerdo impugnado en el cual se actualizan los
lineamientos y las directrices técnicas para los procesos de evaluacion de talento
humano que, como consecuencia de los procesos de fusion, hacen necesario definir la
permanencia de ciertos servidores publicos.

20. Sefiala que la norma impugnada se compone de cuatro fases que aseguran el
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 229 de la Constitucion y valoran el
profesionalismo, la capacitacion, la responsabilidad y la experiencia de las y los
servidores publicos a fin de determinar su permanencia. Sostiene que la evaluacion es
solo una de estas cuatro fases y se fundamenta en indicadores cuantitativos y
cualitativos de gestion encaminados a (i) impulsar la consecucion de los fines de la
entidad en proceso de restructuracion, principalmente, el mejoramiento de la calidad

" Mediante Decreto Ejecutivo 1036 de 6 de mayo de 2020, se ordend la fusion de la Agencia de Regulacion
y Control Minero, la Agencia de Regulacion y Control de Electricidad y la Agencia de Regulacién y Control
de Hidrocarburos en sola entidad denominada Agencia de Regulacion y Control de Energia y Recursos
Naturales no Renovables.
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del servicio publico prestado; y, a (ii) promover el desarrollo profesional de las y los
servidores publicos.

21. Respecto a la presunta incompatibilidad con el derecho a la seguridad juridica, la PGE
sefiala que el acuerdo impugnado prevé parametros cualitativos y cuantitativos y no
implica un desconocimiento del principio de estabilidad laboral ni crea categorias
arbitrarias. En sus términos, el sistema de evaluacion debe guardar conformidad con
los objetivos institucionales y responder al desempefio del servidor, segln el cargo que
ejecute pues, de lo contario, “el sistema de carrera no estaria completo y perderia de
vista sus fines, dado que lo que se propugna es que la administracion puablica sea
eficiente, al servicio de los ciudadanos™.

22. Indica también que los parametros de la norma impugnada garantizan un proceso
objetivo, independiente e imparcial, en condiciones de igualdad y mérito v;
adicionalmente, permiten que dentro de una entidad se puedan tomar decisiones
fundamentadas en analisis imparciales acerca de los cargos que son necesarios para el
funcionamiento de la institucion y la adecuacion del personal a un cargo determinado.
En sus términos, “no se trata de aplicar criterios arbitrarios, sino de implementar un
sistema de evaluacion técnico, que mida precisamente la evaluacion del desempefio y
la instruccién formal y experiencia del servidor, de manera que aplicados aquellos,
conviertan a una entidad en restructuracion, en mas eficiente en el uso de sus recursos
y talento humano”.

23. En el mismo sentido, la PGE arguye que la evaluacion de desempefio prevista en la
norma impugnada cumple dos fines constitucionalmente validos: (i) ser un
instrumento al servicio de la administracion para examinar el servicio prestado por los
funcionarios y la consecucion de logros institucionales; y, (ii) constituir para las y los
servidores publicos, una posibilidad de ingresar o permanecer en el servicio publico.

24. Luego, respecto al principio de estabilidad, la PGE arguye que el Estado no esta
obligado a mantener a todos los servidores en sus cargos de manera indefinida pues
pueden existir razones que, en un momento determinado, justifiquen el inicio de
procesos de restructuracion. Asi, sefiala que la permanencia de los funcionarios se debe
determinar con base en criterios técnicos de desempefio y experiencia. Sefiala que el
principio de estabilidad no impide que la administracion, por razones vinculadas a la
eficacia y eficiencia de la funcion publica, suprima ciertos cargos para que el Estado
cumpla funciones de interés general o garantice la vigencia de otros bienes
constitucionales como la igualdad de oportunidades y la optimizacion de recursos
estatales. A su juicio, “cuando existen motivos de interés general que justifiquen la
supresion de cargos de una entidad publica, es legitimo que el Estado lo haga, sin que
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puedan oponérsele los derechos de carrera de los funcionarios ya que éstos deben ceder
ante el interés general”.

25. Con base en estos fundamentos, la PGE solicita que se rechace la accion de
inconstitucionalidad y se ratifique la constitucionalidad del acuerdo impugnado.

5. Planteamiento de los problemas juridicos

26. En ejercicio de sus competencias de control abstracto de constitucionalidad, este
Organismo es competente para conocer la presente accion publica de
inconstitucionalidad y asi verificar la armonia del ordenamiento juridico y garantizar
que los preceptos de disposiciones infraconstitucionales se adecten a lo previsto en la
Constitucion. En esta linea, el articulo 74 de la LOGJCC establece que “el control
abstracto de constitucionalidad tiene como finalidad garantizar la unidad y coherencia
del ordenamiento juridico a través de la identificacion y la eliminacion de las
incompatibilidades normativas, por razones de fondo o de forma, entre las normas
constitucionales y las demas disposiciones que integran el sistema juridico”.

27. La asociacion accionante expresamente identifica como normas constitucionalmente
infringidas a los articulos 82, 229 y 425 de la Constitucion. Previo a formular los
problemas juridicos sobre la alegada incompatibilidad del acuerdo impugnado con las
disposiciones constitucionales referidas, corresponde a este Organismo realizar ciertas
precisiones.

28. Primero, para fundamentar la incompatibilidad con la seguridad juridica, la asociacion
accionante centra su argumentacion en que los articulos 6 y 15 numeral 1) del acuerdo
impugnado inobservan y/o modifican las disposiciones establecidas en la LOSEP, su
Reglamento y el Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041. Los articulos referidos
establecen:

Art. 6.- De la elaboracion de la estructura provisional.- Para efectos de iniciar el proceso
de evaluacion establecido en este acuerdo, la maxima autoridad de la institucion en
proceso de reestructuracion o nueva institucion, debera observar lo siguiente:

a) La institucion en proceso de reestructuracion o la nueva institucion definird una
estructura institucional provisional de conformidad a las competencias determinadas
en el acto normativo que lo origine; y,

b) La institucion en proceso de reestructuracion o nueva institucion deberd definir el
nimero de puestos que se requiere en cada unidad y/o proceso, para mantener y
garantizar la prestacién de los servicios publicos, observando los criterios de
optimizacion, tomando como referente la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA)
institucional.
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La institucion en proceso de reestructuracion o la nueva institucion deberan elaborar o
modificar sus instrumentos de institucionalidad dentro del plazo establecido en el acto
normativo que origine la reestructura.

La elaboracion de los instrumentos de institucionalidad, no constituiran requisito para la
aprobacion de la estructura provisional ni para la ejecucion de la evaluacién del talento
humano, misma que serd efectuada Unicamente bajo los instrumentos de la estructura
provisional.

Art. 15.- De la desvinculacion de los servidores publicos. - La desvinculacion del personal
se realizara en los siguientes casos:

1. Cuando las calificaciones en la evaluacion del desempefio de todos los servidores
publicos pertenecientes a la institucion que se elimina o suprime, entre otras figuras;
realizadas en el Ultimo afio fiscal, sean igual o inferior a 89.99% [...].

29. Con relacion al articulo 6, la asociacion accionante sefiala que este es inconstitucional
porque la figura de estructura provisional no estaba previamente regulada en la
LOSEP. Respecto al articulo 15 numeral 1) aduce que este es incompatible con la
seguridad juridica por cuanto: (i) modifica de manera “violenta y arbitraria” los
porcentajes de evaluacion para los trabajadores de la ARCERNNR previstos en la
LOSEP, su Reglamento y el Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041 y, con ello, altera
el porcentaje exigido a los trabajadores para evaluar su desvinculacion; y, (ii) elimina
la posibilidad de que la servidora o servidor publico solicite la reconsideracion de su
calificacion, facultad que si se regula en las normas infraconstitucionales sefialadas.

30. Segundo, respecto a la presunta incompatibilidad con el articulo 425 de la
Constitucion, relativo al principio de jerarquia normativa, la asociacion accionante
aduce que la norma impugnada modifica la LOSEP y su Reglamento al eliminar la
posibilidad de que la servidora o servidor publico solicite la recalificacion de su
evaluacion de desempefio. Esto, a su juicio, ocasiona que un acuerdo ministerial se
posicione por encima de la Constitucion y la ley.

31. Como regla general, esta Corte ha sefialado que, si bien las contradicciones entre
disposiciones infraconstitucionales de diferente jerarquia podrian generar una ruptura
en la unidad y coherencia del ordenamiento juridico, aquello no implica que sean
objeto de control abstracto de constitucionalidad.® En el mismo sentido, ha precisado
que el alegar la inobservancia de disposiciones de rango infra constitucional no
equivale necesariamente a que una determinada disposicion tenga vicios de
inconstitucionalidad.® Por lo tanto, “cuando el analisis juridico de una norma legal no

8 CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 21.
% CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 21.
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requiere acudir a normas constitucionales para resolverlo, entonces no es objeto de
control abstracto de constitucionalidad”.*?

32. Revisados los cargos de la demanda, y segun se menciono en los parrafos 10 y 13 ut
supra, este Organismo constata que, pese a que se alega la incompatibilidad entre los
articulos 6 y 15 numeral 1) del acuerdo impugnado y el derecho a la seguridad juridica,
la argumentacion se centra en que estas disposiciones alteran lo dispuesto en la LOSEP
y su Reglamento respecto a la obligacion de elaborar una estructura provisional y al
régimen de evaluacion de desempefio de las y los servidores publicos. De hecho, la
propia asociacion accionante reconoce la naturaleza infra constitucional de la
incompatibilidad que alega, al sefialar:

En virtud de lo expuesto, el Acuerdo Ministerial MDT-2020-0119 lesiona la seguridad
juridica, ya que no podia modificar los porcentajes de las escalas de evaluacion de
desempefio de manera violenta y arbitraria, como lo hace en su Articulo 15,
desequilibrando la confiabilidad y certeza que manejaban los servidores publicos con
los porcentajes previamente establecidos y fijados en los Articulos 78 de la Ley, 221 del
Reglamento y 20 del Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041 y porque, por ningln sentido,
podia eliminar un derecho que le permite solicitar una reconsideracion o recalificacion
de su calificacion (énfasis afiadido).

33. Asimismo, respecto a la presunta incompatibilidad entre el acuerdo impugnado v el
principio de jerarquia normativa, esta Corte observa que la argumentacion de la
asociacion accionante esta dirigida a que, a través de un acuerdo ministerial, el
Ministerio modifico la LOSEP y su Reglamento, cuerpos normativos que, segun el
articulo 425 son de mayor jerarquia. Nuevamente, este argumento se fundamenta en
una incompatibilidad entre disposiciones infraconstitucionales.

34. En virtud de lo anterior, es claro para esta Corte que: (i) los cargos planteados en la
demanda respecto a la presunta incompatibilidad con la seguridad juridica y la
jerarquia normativa no implican un analisis juridico que requiera acudir a normas
constitucionales para resolverlo; y, que (ii) a través de un control abstracto de
constitucionalidad, mal podrian plantearse problemas juridicos vinculados a una
presunta incompatibilidad entre la norma impugnada, la LOSEP, su Reglamento y el
Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041, como pretende la asociacion accionante. Cabe
aclarar que, el hecho de que se trate de asuntos de legalidad no resueltos por esta Corte
por no ser de su competencia, tampoco implica su validacion. De existir conflictos de
orden legal o individual, estos deberan ser resueltos por las instancias judiciales
correspondientes en el &mbito de sus atribuciones constitucionales y legales.!

10 CCE, sentencia 3-18-IN, 13 de octubre de 2021, parr. 31; y, sentencia de 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021,
parr. 29.
11 CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 34.
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35. Ahora bien, para atender el cargo de la demanda sintetizado en los parrafos 11y 12
supra, se formula el siguiente problema juridico:

¢El articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado que prevé la desvinculacion de las
servidoras y servidores publicos de una entidad en proceso restructuracion —
principalmente, de aquellos con nombramiento permanente— cuando hayan obtenido
una calificacion inferior al 89.99% en su evaluacion del Gltimo afio fiscal ¢es
incompatible con el derecho constitucional a la estabilidad laboral (articulo 229 de la
Constitucion)?

36. Por ultimo, se desprende de la demanda que, para justificar la incompatibilidad del
acuerdo impugnado con los derechos a la seguridad juridica y a la estabilidad laboral,
la asociacion accionante alega también que el articulo 15 numeral 1) distingue, sin
fundamento, a los servidores que laboran en una entidad en proceso de fusion de
aquellos que no son parte de una institucion en restructuracion, con el fin de alterar los
porcentajes de evaluacion de desempefio previstos en la LOSEP. La asociacién
accionante considera que esta disposicion “afecta” su derecho constitucional a la
igualdad y no discriminacion pues “si la Ley no hace una distincion, un acuerdo no lo
puede hacer”.

37. Ante ello, atendiendo a lo expuesto en el parrafo 9 ut supra, esta Corte plantea el
siguiente problema juridico:

¢El articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado es incompatible con el derecho a la
igualdad y no discriminacién por fijar un porcentaje de evaluacion de desempefio para
la desvinculacion de las servidoras y servidores publicos que son parte de una entidad
en proceso de restructuracion?

6. Resolucién de los problemas juridicos

a. ¢El articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado que prevé la desvinculacion
de las servidoras y servidores publicos de una entidad en proceso restructuracion
—principalmente, de aquellos con nombramiento permanente—cuando hayan
obtenido una calificacion inferior al 89.99% en su evaluacion del Gltimo afio
fiscal ¢es incompatible con el derecho constitucional a la estabilidad laboral
(articulo 229 de la Constitucion)?

38. La asociacion accionante demanda la inconstitucionalidad del articulo 15 numeral 1)
del acuerdo impugnado que preve como una causal de desvinculacion de los servidores
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publicos que su calificacion en la evaluacion de desempefio sea igual o inferior a
89.99%. Segln la demanda, esta disposicion resulta contraria al articulo 229 de la
Constitucidn porque inobserva la naturaleza irrenunciable del derecho a la estabilidad
laboral y no toma en consideracion la situacion de los servidores pablicos que tienen
un nombramiento permanente.

39. El derecho al trabajo se encuentra reconocido en el articulo 33 de la Constitucion en
los siguientes términos:

Art. 33.- El trabajo es un derecho y un deber social, y un derecho econémico, fuente de
realizacion personal y base de la economia. El Estado garantizara a las personas
trabajadoras el pleno respeto a su dignidad, una vida decorosa, remuneraciones y
retribuciones justas y el desempefio de un trabajo saludable y libremente escogido o
aceptado.

40. En linea con lo anterior, la Corte Constitucional ha indicado que este derecho no es
absoluto pues “de su naturaleza y de las repercusiones sociales de su ejercicio, se
desprenden las limitaciones que lo sujetan a prescripciones de caracter general
establecidas por el legislador en el ordenamiento juridico vigente y a restricciones de

indole concreta por parte de las autoridades administrativas”.!?

41. A su vez, el articulo 229 de la Constitucion califica a los derechos laborales de las
servidoras y servidores publicos como irrenunciables y dispone que corresponde a la
ley definir, entre otros aspectos, el régimen de estabilidad y cesacion de sus funciones.
En el mismo sentido, el literal a) del articulo 23 de la LOSEP reconoce el derecho a
“gozar de estabilidad en su puesto”. Ahora bien, como ha reconocido en multiples
ocasiones este Organismo, si bien la estabilidad laboral de las funcionarias y
funcionarios publicos constituye una garantia para la permanencia en el puesto de
trabajo, no es un derecho de caracter absoluto ya que puede ser limitado frente a
condiciones previstas en la ley o en reglamentos para la desvinculacion del personal.*®
Asi, en virtud de la estabilidad de que gozan las servidoras o servidores publicos, estos
no pueden ser separados de una entidad sino por causas y motivos previamente
establecidos en la ley o en disposiciones administrativas.

42. En su jurisprudencia, esta Corte también ha reconocido la facultad plena del legislador
para regular el régimen de estabilidad “en tanto esta regulacion no lesione el contenido
minimo del derecho al trabajo, ni resulte desproporcionada en su limitacion”.'* Este

12 CCE, sentencia 26-18-1N/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, parr. 127.

13 CCE, sentencia 26-18-1N/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, parr. 127; y, sentencia 0009-09-SIS-
CC, caso 0013-09-1S, 29 de septiembre de 2009. p. 10.

14 CCE, Sentencia 26-18-IN/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, pérr. 131; y, sentencia 397-16-SEP-
CC, caso 1017-11-EP, 21 de diciembre de 2016, pp. 15y 16.
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Organismo ha sefialado, por ejemplo, que la supresion del puesto de trabajo de un
servidor pablico limita razonablemente la garantia de estabilidad, sin que aquello
“prima facie implique una vulneracion del derecho al trabajo, siempre y cuando se

cumplen [sic] los requisitos legales para cumplir con dicho propésito”.*

43. En relacion con el caso concreto, el articulo 229 de la Constitucion dispone que
corresponde a la ley definir el organismo rector en materia de recursos humanos y
remuneraciones encargado de regular, entre otros aspectos, lo relativo a la estabilidad
y cesacion de funciones de las servidoras y servidores publicos. Como resultado, la
LOSEP, en su articulo 51 literal a), regula la competencia del Ministerio para “ejercer
la rectoria en materia de remuneraciones del sector publico, y expedir las normas
técnicas correspondientes en materia de recursos humanos [...]”. En la misma linea,
los articulos 112, 116, 118 y 137 del Reglamento establecen que corresponde a dicho
Ministerio regular la eficiencia de las instituciones a través de la preparacion y
ejecucion de proyectos de estructura institucional, y el desarrollo de planes de
estructuracion y restructuracion de las instituciones a su cargo.

44. Sobre la base de las disposiciones legales y constitucionales referidas, el articulo 60
de la LOSEP otorga al Ministerio la competencia para dirigir e intervenir en el proceso
de supresion de puestos,'® “bajo los principios de racionalizacion, priorizacion,
optimizacion y funcionalidad, respondiendo a instancias de diagndstico y evaluacion”.
Dicho de otro modo, en virtud de la autorizacion constitucional contenida en el articulo
229, la LOSEP designa a dicho Ministerio como la entidad competente para regular
los procesos de restructuracion de una entidad y, en ese marco, conducir los tramites
correspondientes para la supresion de puestos de las servidoras o servidores publicos
cuando se verifiquen razones justificadas o de optimizacion de recursos.’

45. Precisamente, en el caso concreto, el articulo 15 numeral 1) de la norma impugnada
regula una manifestacion de la facultad de supresion de puestos del Ministerio: la
desvinculacion de una funcionaria o funcionario publico —en instituciones en proceso
de reestructuracion— por no tener un porcentaje de evaluacion de desempefio igual o
mayor al 89,99%. Asi, la disposicion en andlisis se encuentra respaldada en la propia
Constitucidn, cuyo articulo 229 reconoce la posibilidad de que el Ministerio regule el
régimen de estabilidad laboral, en cada caso, incluso frente a quienes laboran bajo
nombramiento permanente.

15 CCE, sentencia 347-16-SEP-CC, caso 0334-12-EP, 26 de octubre de 2016, p. 12.

16 El articulo 47 de la LOSEP establece las causas de cesacion definitiva de las servidoras y servidores
publicos, siendo una de ellas la supresién de puestos, contemplada en el literal c).

17 CCE, Sentencia 26-18-IN/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, parr. 143.
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46. Ahora bien, sobre la base de las disposiciones legales y jurisprudenciales citadas, esta
Corte analizara si la medida establecida en el articulo 15 numeral 1) del acuerdo
impugnado establece limitaciones legitimas al derecho a la estabilidad; es decir, si (i)
persigue un fin constitucionalmente valido; y, (ii) si es idonea, necesaria Yy
proporcional en relacion a dicho fin.

47. En relacion al fin constitucionalmente valido, esta Corte observa que el articulo 15
numeral 1) de la norma impugnada constituye una medida encaminada a que el
Ministerio cumpla distintos fines constitucionalmente validos. Primero, promueve la
organizacion de una estructura provisional durante el proceso de reestructuracién
institucional. Segundo, mide el desempefio, la experiencia y las aptitudes de la
servidora y servidor publico para asegurar la eficacia y eficiencia en el uso de los
recursos Yy talento humano de la entidad. Tercero, constituye un incentivo para que las
funcionarias y funcionarios publicos que laboran en entidades en proceso de
reestructuracién mejoren su desempefio a fin de asegurar su puesto de trabajo.

48. En sintesis, de conformidad con los articulos 226, 227 y 229 de la Constitucion, el
articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado tiene como propdsito (i) impulsar una
mejora en la gestion institucional; (ii) innovar la gestion puablica; (iii) estandarizar
procesos de calidad y excelencia; y, (iv) promover una mejora en la prestacion de
servicios publicos. Por lo tanto, se observa que el articulo referido persigue un objetivo
constitucionalmente valido.

49. Respecto al criterio de idoneidad, una medida es idonea cuando resulta conducente
para alcanzar el fin perseguido; es decir, cuando se verifica un nexo claro y explicito
entre la limitacion y el fin legitimo que se persigue. Como se determing en los parrafos
47 y 48 ut supra, el articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado tiene por finalidad
mejorar la gestion institucional de una entidad en proceso de reestructuracion,
promover una optimizacion de recursos y una mejora en la prestacion de servicios
publicos. En virtud de esta medida, el Ministerio busca establecer regulaciones que,
en el caso de una entidad en proceso de reestructuracion, permiten asegurar que esta
contard con el personal necesario e indispensable para ejecutar sus actividades sin
incurrir en gastos innecesarios que repercutan en la economia y finanzas del Estado.
Ademas, a través de esta medida, se limita la estabilidad de las funcionarias y
funcionarios pablicos que no cumplen con pardmetros objetivos de desempefio ni con
la experiencia necesaria para la ejecucién de sus actividades una entidad de
reestructuracion. De esta manera, el Ministerio busca asegurar que la institucion en
transicion cuente con el talento humano técnico, eficiente y capacitado para ejecutar
sus actividades.
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50. Dado que en este caso se verifica una adecuada relacion de medio-fin entre la
desvinculacion de las servidoras y servidores publicos de una entidad en
reestructuracion que no cumplen un porcentaje minimo en la evaluacion de desempefio
y el objetivo de promover la optimizacion de recursos y la prestacion eficiente de
servicios publicos, esta Corte concluye que el articulo 15 numeral 1) de la norma
impugnada es una medida iddonea.

51. Respecto al criterio de necesidad, este implica que el fin constitucionalmente valido
no pueda alcanzarse razonablemente por una medida menos gravosa. En relacion al
articulo 15 numeral 1) de la norma impugnada, esta Corte encuentra que la
desvinculacion de las servidoras y servidores publicos que tengan un porcentaje de
evaluacion de desempefio igual o inferior al 89.99% es necesaria para asegurar una
optimizacion de recursos estatales. Esto, por cuanto no se identifican otros
mecanismos menos gravosos O restrictivos para garantizar que la entidad en
reestructuracion cuente con el personal exclusivamente indispensable para
desempefiar sus funciones en cada caso. De hecho, la medida del articulo constituye
un incentivo personal para que las funcionarias y funcionarios publicos mejoren su
desempefio a fin de asegurar un puesto de trabajo, ya sea en la institucién en
reestructuracion o en sus futuros empleos.

52. Ademas, en razén de la naturaleza de un proceso de reestructuracion institucional, la
medida del articulo 15 numeral 1) es de caracter temporal y promueve la organizacion
de una estructura provisional exclusivamente durante el periodo de restructuracion de
la entidad. De esta manera, se trata de una limitacion a corto plazo que, al promover la
excelencia de las servidoras y servidores publicos, es necesaria para garantizar una
mejora en la gestion institucional y en la prestacidn de servicios publicos.

53. Tercero, respecto al criterio de proporcionalidad, se requiere verificar que el grado
de satisfaccion del fin legitimo (optimizacién de recursos y eficiencia en la prestacion
de servicios publicos) sea proporcional al grado de afectacion del derecho a la
estabilidad laboral. Es decir, que la limitacion no resulte desmedida frente a las
ventajas institucionales y econdmicas que se obtienen con la medida del articulo 15
numeral 1). Al respecto, esta Corte encuentra una relacion equilibrada entre la medida
de desvinculacion y el fin perseguido. Limitar el nimero de servidoras y servidores
publicos en entidades en proceso de reestructuracién —tras una evaluacion de su
desempefio— es proporcional al objetivo de optimizar los recursos estatales, promover
la eficiencia institucional y garantizar la no duplicidad de funciones en las instituciones
publicas.
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54. Ademés, se observa que, al desvincular a las funcionarias y funcionarios que no
cumplieren con parametros técnicos, de experiencia y desempefio en su funcion, mayor
sera la eficiencia de la institucion pues se requerira menos personal para garantizar una
prestacion de servicios publicos adecuada y de calidad. Esta medida, a su vez,
incentiva al personal a mejorar su rendimiento profesional, garantiza una estructura
institucional y reduce importantes gastos al Estado. Dicho de otro modo, reducir el
nimero de servidoras y servidores publicos capacitados, competentes y con
experiencia para laborar en una entidad en proceso de reestructuracion —en virtud de
una evaluacion objetiva de desempefio— reduce, a la vez, los gastos publicos, los
tiempos dedicados a la ejecucidon de distintas actividades y la ineficiencia en la
prestacion de servicios a la ciudadania.

55. A la luz de lo anterior, esta Corte concluye que el articulo 15 numeral 1) de la norma
impugnada es compatible con la Constitucion puesto que, mas all de la naturaleza del
nombramiento que ostenten las funcionarias y funcionarios publicos en cada caso,
persigue un fin legitimo y establece una medida idonea, necesaria y proporcional al
objetivo de promover la prestacion de servicios eficientes y bajo criterios de
optimizacion de recursos.

b. ¢El articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado es incompatible con el
derecho a la igualdad y no discriminacion por fijar un porcentaje de
evaluacion de desempefio para la desvinculacién de las servidoras y
servidores publicos que son parte de una entidad en proceso de
restructuracion?

56. El articulo 11 numeral 2 de la Constitucion consagra al derecho a la igualdad y no
discriminacién como un principio para el ejercicio de los derechos:

Todas las personas son iguales y gozaran de los mismos derechos, deberes y
oportunidades. Nadie podré ser discriminado por razones de etnia, lugar de nacimiento,
edad, sexo, identidad de género, identidad cultural, estado civil, idioma, religion,
ideologia, filiacion politica, pasado judicial, condicién socio-economica, condicion
migratoria, orientacion sexual, estado de salud, portar VIH, discapacidad, diferencia
fisica; ni por cualquier otra distincién, personal o colectiva, temporal o permanente, que
tenga por objeto o resultado menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio de
los derechos. La ley sancionara toda forma de discriminacion [...] (énfasis afiadido).

57. A su vez, el articulo 66 numeral 4 de la Constitucion, reconoce “a la igualdad formal,
igualdad material y no discriminacién” como un derecho de libertad. Segtn lo resuelto
por esta Corte, este derecho debe entenderse en dos dimensiones. Por un lado, la
dimension formal que presupone un “trato idéntico a sujetos —individuales o
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colectivos— que se hallan en la misma situacion”;*® y por otro, la dimension material,
segun la cual el Estado debe adoptar acciones afirmativas para promover la igualdad
real de los sujetos que se encontraren en condiciones de desventaja. Pese a que ambas
dimensiones tienen un nicleo coman, estan dotadas de caracteres propios que generan
consecuencias distintas en su aplicacion.®®

58. Como se sintetiz6 en los péarrafos 9 y 12 supra, el argumento de la asociacion
accionante radica en que, al regular los porcentajes de calificacion para la evaluacion
de desempefio, el acuerdo impugnado realiza una distincién injustificada entre las
servidoras y servidores que son parte de una entidad en proceso de restructuracion y
aquellos que no lo son. Dado que su alegacidén se centra en un supuesto trato
diferenciado en situaciones analogas, esta Corte analizard este cargo a la luz del
derecho a la igualdad formal y no discriminacion.

59. Es menester reconocer que no todo trato diferenciado es inconstitucional, pues el
legislador tiene la facultad para establecer diferencias entre sujetos siempre que
aquellas estén debidamente justificadas y sean razonables. Segun la jurisprudencia de
esta Corte, existen tres elementos para verificar un trato desigual y discriminatorio: (i)
la comparabilidad, es decir, que los sujetos involucrados se encuentran en igual o
semejantes condiciones; (ii) la constatacion de un trato diferenciado respecto de las
categorias protegidas del articulo 11 numeral 2 de la Constitucion; vy, (iii) la
verificacion del resultado por el trato diferenciado. Asi, como ha resuelto previamente
este Organismo, “la diferencia serd justificada cuando sea objetiva, razonable y tenga
por finalidad promover derechos; y, seré discriminatoria si tiene como resultado anular

o disminuir el contenido de los derechos”.?°

60. Primero, respecto al elemento de comparabilidad, este Organismo ha sefialado que:

[...] el concepto de igualdad, visto como un derecho constitucional, implica un trato igual
a situaciones idénticas, pero diferente entre otras situaciones; es decir, dentro del
ordenamiento juridico existen causas previamente establecidas en disposiciones legales
que seran aplicables a situaciones concretas presentadas en un hecho féctico y/o por
actores sociales determinados, de manera que se configura un trato diferente a
determinados agentes en virtud de ciertos presupuestos, circunstancias y hechos,
existiendo un margen dentro de la configuracion legislativa que permite realizar esta
diferenciacion (énfasis afiadido).?

18 CCE, sentencia 7-11-1A/19, 28 de octubre de 2019, parr. 18; sentencia 1- 18-IN, 8 de septiembre de 2021;
parr. 28; y, sentencia 40-18-IN, 22 de septiembre de 2021, parr. 30.

19 CCE, sentencia 40-18-IN, 22 de septiembre de 2021, parr. 30.

20 CCE, sentencia 40-18-IN, 22 de septiembre de 2021, parr. 33; sentencia 603-12-JP/19 y acumulados, 5
de noviembre de 2019; sentencia 6-17-CN, 18 de junio de 2019; sentencia 48-16-IN/21, 9 de junio de 2021,
sentencia 6-17-CN/19, 18 de junio de 2019; entre otras.

2L CCE, sentencia 6-17-CN, 18 de junio de 2019, pérr. 27.
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61. Analizado el acuerdo impugnado, esta Corte verifica que su articulo 15 numeral 1)
establece que aquellas servidoras y servidores publicos que tuvieren un porcentaje de
evaluacion de desempefio menor al 89,99%, seran desvinculados de la entidad en
proceso restructuracion. Por lo que, es necesario determinar si esta disposicion
constituye una medida discriminatoria frente a las funcionarias y funcionarios publicos
que no laboran en una entidad en proceso de restructuracién y que, por tanto, no deben
alcanzar este porcentaje en la evaluacion de desempefio para permanecer en su puesto.

62. Segun se desprende del articulo 1 del acuerdo impugnado, su objeto es “emitir las
directrices para la evaluacion del talento humano de las entidades que inicien o se
encuentren en procesos de restructuracion [...]”; por lo cual, como afiade el articulo 2,
se aplica de manera obligatoria a todas las instituciones que inicien o se encuentren en
procesos de restructuracion institucional. Bajo tal consideracion, esta Corte observa
que la sancion de desvinculacion prevista en el articulo 15 numeral 1) es de naturaleza
temporal, provisional y excepcional pues se dirige, exclusivamente, al personal de las
entidades cuya situacion juridica podria verse alterada en virtud de una restructuracion
institucional.

63. Asi, la restructuracion de una entidad pablica constituye un mecanismo para asegurar
la optimizacion de recursos estatales y garantizar una prestacion de servicios publicos
eficaz y eficiente.?? Para cumplir estas finalidades, el proceso comporta una serie de
cambios institucionales, uno de ellos, la emision de pardmetros técnicos para regular
y, de ser el caso, ajustar la cantidad de personal requerido por la institucion para la
consecucion de sus fines especificos. En el caso concreto, la exigencia de un indice de
89,99% previsto en el articulo 15 numeral 1) de la norma impugnada constituye un
mecanismo para garantizar que la entidad que resulte de un proceso de restructuracion
se componga por las servidoras y servidores publicos capacitados, aptos y
exclusivamente necesarios para prestar sus servicios bajo estandares de calidad,
eficiencia y excelencia.

64. Por lo mencionado, no se puede considerar que exista comparabilidad entre los sujetos
invocados por la asociacion accionante. Las funcionarios y funcionarios publicos de
una institucion puablica en proceso de reestructuracion, en respuesta a una necesidad
puntual de optimizacion de recursos, se encuentran en circunstancias facticas distintas
que los que laboran de manera regular. Particularmente, al estar en un régimen de
transicion, su situacion es provisional y temporal, lo que justifica que el Ministerio fije
una calificacion de desempefio superior para que gocen de permanencia en su puesto.

22 Decreto Ejecutivo 5, 24 de mayo de 2017; y, Reglamento a la Ley Orgénica de Servicio Publico, Registro
Oficial 418, 1 de abril de 2011. Articulo 137.
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65. Ademas, al laborar para una entidad en reestructuracion, a fin de garantizar la cantidad
y calidad del talento humano, deben sujetarse a una estructura administrativa distinta
en la que, fundamentalmente, se prioriza que la entidad labore con el personal
necesario e indispensable para cumplir sus funciones, lo que justifica parametros de
evaluacion maéas rigurosos. Por estas consideraciones, no se verifica una
comparabilidad entre los sujetos en analisis y, como consecuencia, no es necesario
continuar con el analisis de los demas pardmetros sobre trato diferenciado.

66. Por lo expuesto, en respuesta al problema juridico planteado, esta Corte concluye que
el articulo 15 numeral 1) de la norma impugnada es compatible con los articulos 11
numeral 2 y 66 numeral 4 de la Constitucion que reconocen el derecho a la igualdad y
no discriminacion.

7. Decision

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

67.1. Desestimar la accion de inconstitucionalidad 57-20-IN.

67.1. Notifiquese, publiquese y cimplase.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO LOZADA PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con ocho votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Enrique Herreria Bonnet, Ali
Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin; vy,
un voto salvado de la Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce, en sesion ordinaria
jurisdiccional de miércoles 21 de junio de 2023.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 57-20-1N/23
VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

1. En relacion con la sentencia 57-20-IN/23, expreso mi respeto a los argumentos
esgrimidos por la jueza ponente y por quienes votaron a favor de esta decision; sin
embargo, me permito disentir con el voto de mayoria, respecto al andlisis realizado
en torno a la accién publica de inconstitucionalidad presentada en contra del Acuerdo
Ministerial MDT-2020-0119 que contiene las directrices para la evaluacion del
talento humano de las entidades que inicien 0 se encuentren en procesos de
reestructuracion institucional.

2. Los jueces de mayoria, desestiman la demanda por considerar que los argumentos
respecto a la incompatibilidad del derecho a la seguridad juridica y el principio de
jerarquia normativa se refieren, en realidad, a un conflicto entre disposiciones
infraconstitucionales; y, el acuerdo impugnado no contraria los derechos a la
estabilidad laboral y a la igualdad y no discriminacion.

3. El presente voto salvado explica mi discrepancia con lo resuelto en la sentencia. En
lo medular, considero que, contrario a la apreciacion de los jueces de mayoria, la
normativa impugnada si contraviene a la seguridad juridica, asi como al derecho a la
estabilidad de los servidores publicos.

4. Respecto a la seguridad juridica, el fallo de mayoria no formula un problema juridico,
al considerar que el cargo planteado en la demanda implica un conflicto entre normas
infraconstitucionales.

5. Laultima cita del parrafo 31 dice: “cuando el anélisis juridico de una norma legal no
requiere acudir a normas constitucionales para resolverlo, entonces no es objeto de
control abstracto de constitucionalidad”. Y precisamente, considero que el analisis
de la normativa impugnada amerita el remitirse a normas constitucionales, en
concreto, lo atinente a la seguridad juridica.

6. Elderecho alaseguridad juridica esta consagrado en el articulo 82 de la Constitucion,
en los siguientes términos: “El derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el
respeto a la Constitucion y en la existencia de normas juridicas previas, claras,

20

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL Voto salvado
DEL ECUADOR Jueza: Carmen Corral Ponce

publicas y aplicadas por las autoridades competentes.”; esto comporta que las
personas deben contar con un ordenamiento juridico previsible, claro, determinado,
estable y coherente, lo cual les permitira tener una nocion razonable de las reglas del
juego que le seran aplicadas®.

7. Esto se desdice con el acuerdo ministerial de marras, el cual, al regular procesos de
reestructuracién institucional, confunde instituciones juridicas del servicio publico,
que estan debidamente reguladas por las normativas correspondientes. Asi, plantea
suprimir puestos a traves de evaluaciones de desemperio.

8. El acuerdo ministerial, de forma cuestionable, inobserva los parametros del Sistema
Integrado de Desarrollo del Talento Humano del Servicio Pablico, establecido en el
articulo 53 y ss. de la LOSEP. Dicho Sistema esta conformado por 4 subsistemas, a
saber: i) planificacion del talento humano; ii) clasificacion de puestos; iii)
reclutamiento y seleccion de personal; formacion, capacitacion, desarrollo
profesional y iv) evaluacion del desempefio. Asi, en la LOSEP y su reglamentacion
general, existe una marcada diferencia entre la supresion de puestos y la evaluacion
de desempefio, tanto asi, que corresponden a subsistemas diferentes, y, por ende,
tienen objetos y motivaciones disimiles.

9. Conforme al articulo 55 de la LOSEP, el subsistema de planificacion del talento
humano: “Es el conjunto de normas, técnicas y procedimientos orientados a
determinar la situacion historica, actual y futura del talento humano, a fin de
garantizar la cantidad y calidad de este recurso, en funcién de la estructura
administrativa correspondiente”. De ahi que, en principio, es innegable que un
proceso de restructuracion institucional corresponde a este subsistema, por cuanto lo
que esta en analisis es la estructura administrativa, o, dicho de otro modo, lo que se
somete a revision es la funcionalidad de una clasificacion de puestos o los
procedimientos efectuados en la institucion. Consecuentemente, el analisis que se
realiza en la planificacion de talento humano es objetivo.

10. En dicho subsistema se analiza la pertinencia de la creacion de puestos, y
consecuentemente, también es parte de éste, la supresion de puestos. El articulo 60
de la LOSEP sefiala que la supresion de puestos es un proceso que procedera de
acuerdo a razones técnicas, funcionales y econdmicas de los organismos y
dependencias estatales; y se llevara a cabo bajo los principios de racionalizacion,

L CCE, sentencia 1043-18-JP/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 88.
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priorizacion, optimizacion y funcionalidad, respondiendo a instancias de diagndstico
y evaluacion.

11. Con maés claridad aun, el Reglamento General a la LOSEP indica que la supresion de
puestos debe ser dispuesta por la autoridad nominadora, contando previamente con el
informe favorable de la Unidad de Administracion del Talento Humano, y el
cumplimiento de las politicas, normas, metodologias e instrumentos que en esta
materia emita por el Ministerio del ramo. El articulo 157 de la LOSEP detalla lo que
debe contener el informe de supresion de supresion de puesto: a) Las politicas,
normas, metodologias e instrumentos de caracter general que sobre esta materia emita
el Ministerio; b) Las politicas institucionales para el estudio y supresion de puestos; ¢)
La proporcionalidad de la poblacion laboral institucional por procesos y por unidades
organizacionales; d) La determinacion del nimero de puestos que seran suprimidos y
el costo total de la indemnizacion conforme los valores sefialados en la Disposicion
General Primera de la LOSEP; e) La certificacion de disponibilidad presupuestaria,
emitida por la Unidad de Gestion Financiera de la institucion o el Ministerio de
Finanzas segun sea el caso; que servira de base para el pago de las indemnizaciones;
y, f) La base legal, los fundamentos de orden técnico, funcional y econémico, que
motivan la supresion del puesto especifico.

12. Se aprecia entonces, que la supresion de puesto no es un procedimiento que tenga que
ver con el desempefio de los servidores publicos, pues, en ningin momento es
determinante que un servidor tenga un mal desempefio para que se suprima esa
partida. En otras palabras, un puesto es suprimido cuando se determina técnica y
econdmicamente, que no es necesario en el accionar institucional,
independientemente de que lo ocupe un servidor eficiente o uno que no cumpla
responsablemente con su cometido.

13. Cuestion muy aparte es la evaluacion del desempefio, la cual pertenece al subsistema
del mismo nombre, y que, conforme al articulo 76 de la LOSEP:

[...] es el conjunto de normas, técnicas, métodos, protocolos y procedimientos
armonizados, justos, transparentes, imparciales y libres de arbitrariedad que
sisteméaticamente se orienta a evaluar bajo pardmetros objetivos acordes con las funciones,
responsabilidades y perfiles del puesto. La evaluacién se fundamentara en indicadores
cuantitativos y cualitativos de gestion, encaminados a impulsar la consecucion de los fines
y propésitos institucionales, el desarrollo de los servidores publicos y el mejoramiento
continuo de la calidad del servicio publico [...].
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14. De ahi que, la evaluacion del desempefio de un servidor no es insumo técnico para
la supresion de un puesto. De hecho, la evaluacion persigue asegurar la calidad del
servicio publico, en funcidn de las personas.

15. La decision estatal de reestructurar una institucion pablica, evidentemente, es ajena a
la voluntad de los servidores publicos, no obstante, estos deben tener en cualquier
escenario, una certeza y previsibilidad de su situacion laboral.

16. En ese sentido, sobre la connotacion de certeza y previsibilidad que precautela el
derecho en analisis, esta Corte ha sefialado en su jurisprudencia:

[...] se desprende que la seguridad juridica comprende tanto un ambito de
certidumbre como uno de previsibilidad. EI primero se refiere a brindar certeza al
individuo de que su situacion juridica no sera modificada mas que por procedimientos
regulares establecidos previamente y por autoridad competente para evitar la
arbitrariedad y el segundo permite proteger legitimas expectativas respecto de como
el derecho debera ser aplicado e interpretado en el futuro™?.

17. De ahi que, si una norma infralegal contraviene la LOSEP, y establece que el puesto
de un servidor puede ser suprimido, no por factores técnicos, sino por una evaluacién
de desempefio, se atenta contra la certeza y previsibilidad, pues oportunamente, una
ley orgéanica y su reglamento general prescribieron regulaciones a las figuras de
supresion de puesto y evaluacidn de desempefio. En suma, se contradice al derecho a
la seguridad juridica.

18. A més de eso, la perniciosa confusién de dos figuras del servicio publico, hace que el
acuerdo ministerial en estudio vaya en desmedro del derecho constitucional la
estabilidad de los servidores publicos consagrado en el articulo 229 de la CRE.

19. Claramente, un servidor que no cumple con los criterios de evaluacion puede ser
cesado, pero bajo las reglas que estan determinadas en la ley. Asi si la calificacion
obtenida es regular, sera nuevamente evaluado en el plazo de tres meses y si
nuevamente mereciere la calificacion de regular, dara lugar a que sea destituido de su
puesto, previo el respectivo sumario administrativo. Y si la calificacion es
insuficiente, sin mas, sera destituido previo el respectivo sumario administrativo.

20. En injustificable contraposicion, el acuerdo ministerial permite desvincular a
servidores que obtuvieron una calificacion “satisfactoria” sin que esta sea causal de

2 CCE, sentencia 5-19-CN/19, 18 de diciembre de 2019, parr. 21.
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destitucion legal, lo cual lo vuelve a la sancién, no solo desproporcionada, sino
arbitraria, pues no media un sumario administrativo.

21. El ordenamiento juridico prevé las razones de procedencia de la supresion de puestos.
Si se presenta un proceso de reestructuracion institucional, debe hacerse un anélisis
objetivo y técnico de la estructura organica y en funcion de aquello, suprimir los
puestos que sean del caso (incluso el acuerdo hace referencia a una eliminacion del
puesto, figura no contemplada en la LOSEP).

22. Se sabe que la evaluacion de desempefio tiene connotaciones disciplinarias, y, por
ende, debe ser reglada, nunca discrecional pues la estabilidad del servidor esta de por
medio. La supresion de un puesto no puede considerarse como una sancion por su
connotacién técnica y objetiva, sin embargo, el acuerdo ministerial impugnado
plantea todo lo contrario.

23. Un servidor, sin duda, puede ser cesado mediante destitucion por malas calificaciones
en su evaluacion de desempefio; y también puede ser cesado por supresion de su
puesto, lo cual no tiene que ver con su proceder, sino que obedece a requerimientos
de racionalidad y consistencia organica y macro del tamafio de Estado o como efecto
de la optimizacion micro de procesos y recursos internos institucionales, de acuerdo
a las politicas y lineamientos metodoldgicos que establezca el Ministerio del Trabajo.

24. Es evidente que la estabilidad no es un derecho absoluto, y, por tanto, la supresion de
puestos es una medida legitima en el sector publico; sin embargo, la supresion debe
efectuarse conforme a la ley. El acuerdo ministerial implementa una supuesta
“supresion de puestos”, que mas bien constituye una suerte de destitucion por
producto de una especie de evaluacion de desempefio, que no se cifie a las normas
establecidas para esa finalidad, pues a mas de las valoraciones de los puntajes, genera
una destitucion sin sumario administrativo, y ello atenta al derecho a la estabilidad de
los servidores publicos.

25. El articulo 229 de la Constitucion establece en lo pertinente: “La ley definira el
organismo rector en materia de recursos humanos y remuneraciones para todo el
sector publico y regulara el ingreso, ascenso, promocion, incentivos, régimen
disciplinario, estabilidad, sistema de remuneracién y cesacion de funciones de sus
servidores”.

26. Asi, la LOSEP regula los subsistemas, y como tal, el régimen disciplinario (v. gr.
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evaluacion de desemperfio con bajas calificaciones), asi como la cesacion de funciones
(v. gr. supresion de puesto o destitucion via sumario). EI que un acuerdo ministerial
desdiga lo regulado en la norma legal y distorsione procedimientos de la
administracion del talento humano, més que tratarse de un conflicto entre normas
infraconstitucionales, constituye una innegable vulneracién de la seguridad juridica,
asi como de la estabilidad de los servidores publicos.

27. Por todas las consideraciones expuestas, considero que debia aceptarse la accion, y
declararse la inconstitucionalidad del Acuerdo Ministerial MDT-2020-0119.
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General el 05 de julio de 2023, mediante correo electrénico a las 18:24; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.
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