CORTE Sentencia No. 10-20-1A/20

CONSTITUCIONAL (Bachillerato Internacional)
DEL ECUADOR Juez ponente: Ramiro Avila Santamaria

Quito, D.M., 31 de agosto de 2020

Caso No. 10-20-1A

EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR, EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES
EXPIDE LA SIGUIENTE

Sentencia

Tema: La Corte declara la inconstitucionalidad, por razones de forma y fondo, en
accion publica de inconstitucionalidad, del acto administrativo con efectos
generales, expedido por el Ministerio de Educacion, que ordena el cierre del
programa de Bachillerato Internacional en el régimen Costa.

I. Antecedentes procesales

1. El 4 de mayo de 2020, Maria Monserrat Creamer Guillén, ministra de educacion
expidio el Memorando Nro. MINEDUC-MINEDUC-2020-00205-M (“el Memorando”),
en el que ordend no iniciar el Programa del Diploma del Bachillerato Internacional
(“BI”) en 77 instituciones educativas publicas del régimen Costa y Galapagos en el
periodo lectivo 2020-2021.1

2. El 27 de mayo de 2020, Verdnica Elizabeth Villafuerte Aguirre y otros, padres y
madres de familia de estudiantes BI (“los accionantes”), demandaron la
inconstitucionalidad del Memorando y de todos los actos derivados. También,
solicitaron la suspension provisional del acto.?

3. El 29 de mayo de 2020, la Sala de Admision admitié a tramite la demanda y ordend
la suspension de los efectos del Memorando, respecto a los estudiantes que ya han
tomado cursos tendientes a la obtencion del Bl.

4. El Pleno de la Corte Constitucional considerd al caso como prioritario y dispuso la
alteracion del orden cronologico de sustanciacion, el 2 de junio de 2020.

! Véase Ministra de Educacion, memorando Nro. MINEDUC-MINEDUC-2020-00205-M de 4 de mayo
de 2020, documento con firma electrénica. En lo principal sefiala “nos vemos en la necesidad y
obligacion ética de no iniciar el Programa del Diploma en las setenta y siete (77) Instituciones
Educativas publicas autorizadas que imparten el Programa del Diploma de Bachillerato Internacional en
el régimen Costa para el periodo lectivo 2020-2021 .

2 Los accionantes son Verénica Elizabeth Villafuerte Aguirre, Servio Gonzalo Valle Valle, Dominga
Enriqueta Aldaz Acosta, Antonio Vinicio Davila Cevallos, Olga Benigna Riofrio Jaen, Marcela Geovanna
Palacios Carchi, padres de familia de estudiantes que cursan el BI, domiciliados en Guayaquil.
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5. El juez Ramiro Avila Santamaria avocé conocimiento del caso el 4 de junio de 2020,
solicito informes a la entidad accionada y convoco a audiencia publica.

6. El 5 de junio de 2020, la ministra de Educacion, para dar cumplimiento a la medida
cautelar, dispuso que el programa se reactive con los estudiantes que cursardn el
segundo afio del Bl (3ro. BGU).®

7. El 15 de junio de 2020 tuvo lugar la audiencia publica en la que comparecieron
Damian Armijos Alvarez, en representacion de los accionantes; Edgar Roberto Acosta
Andrade, David Alejandro Villarroel Chalan, Luis Enrique Ocafia Moyano y Victor
Andrés Oquendo Torres, representantes del Ministerio de Educacion; Gonzalo Lascano
Baez, representante del ministerio de Economia y Finanzas; Byron Benavides, por la
Procuraduria General del Estado. Participaron como terceros con interés: Zoraya
Bohdrquez Ruiz, psicologa clinica; Carlos Mendoza Garcia y Joel Fabricio Carabajo
Mendieta, estudiantes; Doménico Victoriano Carrillo Abad, Alvaro Israel Condo
Cevallos y Alejandro Ponce Villacis, abogados en libre ejercicio; Maria Cecilia Franco
Ldpez, docente jubilada; Carlos Arturo Mendoza Zambrano, representante de sus hijas
que estudian en la Unidad Educativa del Milenio Olmedo; Maritza Romero,
representante de su hija que estudia en el Liceo Naval Comandante Rafael Andrade
Lalama.

8. Se recibieron amici curiae por escrito de Angélica Remache, Dario Culqui Peralta,
Israel Bravo, Lizbeth Granda, Maria Cecilia Franco, Zoraya Bohdrquez, Carlos
Mendoza Zambrano, Doménico Carrillo y Carlos Mendoza Garcia.

9. El 16 de julio de 2020, los accionantes presentaron un escrito en el que acusaron
incumplimiento de las medidas cautelares por falta de matriculacion de los estudiantes
del 2do. afio ante la Organizacion de Bachillerato Internacional (OBI). EI mismo dia, se
dispuso que la parte accionada conteste la alegacion.*

10. El 21 de julio de 2020, la accionada informé las gestiones realizadas para el
cumplimiento de la medida cautelar, ademas solicitd una prérroga de diez dias. La
informacion fue trasladada a la contraparte y se concedid el término solicitado.’

11. El 6 de agosto de 2020, la accionada informé que las negociaciones con la OBI
para habilitar plataformas, recursos y el pago de matriculas y otras obligaciones, no han
prosperado porque los requerimientos excederian la disponibilidad presupuestarias y su

3 Véase Memorando Nro. MINEDUC-MINEDUC-2020-00238-M.

4 Véase Corte Constitucional, auto de sustanciacion de 16 de julio de 2020.

% Véase Ministerio de Educacion, escrito de 21 de julio de 2020, en su parte pertinente sefiala: “a fin de
remitir una CERTIFICACION e INFORME que de cuenta del acceso total a los RECURSOS antes
indicados por parte de los estudiantes cursantes del SEGUNDO NIVEL BI”; \/éase Corte Constitucional,
auto de sustanciacion de 22 de julio de 2020.
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capacidad para adquirir compromisos futuros, finalmente solicitd una pronta resolucion
del caso.®

I1. Competencia

12. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las
acciones publicas de inconstitucionalidad, de conformidad con los articulos 436 (4) de
la Constitucion de la Republica y 75 y 76 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”), y ejercer control abstracto de
constitucionalidad de actos administrativos con efectos generales emitidos por autoridad
publica.’

I11. El acto administrativo considerado inconstitucional y los argumentos

13. Los accionantes demandaron la inconstitucionalidad total del Memorando, que
textualmente expresa:

ASUNTO: Suspension del Programa del Diploma de Bachillerato Internacional en las 77
Instituciones Educativas publicas de régimen Costa.

De mi consideracion:

En el margen de los sucesos acontecidos a nivel mundial, relacionados con el brote
epidémico de COVID19 (coronavirus), se comunica que, por la crisis econémica que
atraviesa el pais y la priorizacion de los recursos econdmicos destinados para combatir esta
pandemia, nos vemos en la necesidad y obligacion ética de no iniciar el Programa del
Diploma en las setenta y siete (77) Instituciones Educativas publicas autorizadas que
imparten el Programa del Diploma de Bachillerato Internacional en el régimen Costa para el
periodo lectivo 2020-2021, las cuales se detallan en el siguiente cuadro:

(Se enlista 77 unidades educativas)

Por lo antes mencionado, se comunica que la Organizacion de Bachillerato Internacional —
OBI suspendera los siguientes servicios académicos y de gestion: a) acceso a las plataformas
IBIS, My IB, IBdocs; b) matriculas estudiantiles; c) evaluacion de trayectoria; d) asesorias;
asi como la anulacién de las posibles acciones que se hayan desarrollado en el margen el
proceso de matriculas estudiantiles para la Convocatoria noviembre 2020.

Previo al inicio del periodo escolar en el régimen Costa, se cumpliran con las siguientes
acciones:

1. La Institucion Educativa deberd dar cumplimiento al Acuerdo Ministerial N°

6 Véase Ministerio de Educacion, escrito de 21 de julio de 2020, en lo pertinente sefiala: “que se
RESUELVA en la brevedad posible la presente accion, teniendo como justificativo que la OBI esta
requiriendo al MINEDUC asumir obligaciones y pagos por tarifas y tasas de obligaciones futuras,
siendo importante contar con una definicion formal del caso indistintantemente (sic) del sentido de su
resolucion, dado las implicaciones representa para el Estado continuar cediendo a las presiones de la
OBI no obstante las dificultades presupuestarias del Ministerio de Educacion y el Estado Ecuatoriano”.

" Véase Corte Constitucional, sentencia N°. 7-11-1A/19 de 28 de octubre de 2019, parrafo 15.
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MINEDUC-ME-2016-00020-A que establece los Curriculos de Educacién General
Béasica para los Subniveles de Preparatoria, Elemental, Media y Superior; vy, el
Curriculo de Nivel de Bachillerato General Unificado, con sus respectivas Cargas
Horarias. Para ello, el Rector/a debera poner en conocimiento del Distrito Educativo
quienes emitiran la Resolucion de “Cese de Autorizacion” para continuar ofertando el
Bachillerato en Ciencias.

2. Con la finalidad de garantizar que los recursos invertidos en los procesos de capacitacién
oficial de Bachillerato Internacional, identificados en las buenas practicas educativas de las
Instituciones Educativas, se debera considerar que:

e Los Docentes Capacitados cumplan la carga horaria de 30 horas pedagdgicas,
segun lo establece el Marco Legal Educativo, y continden impartiendo clases en los
paralelos identificados como Bl para seguir aplicando el proceso metodoldgico del
programa.

e Los Docentes sin capacitacion: se les asignara la carga horaria de 30 horas
pedagdgicas, segun lo establece el Marco Legal Educativo, en las diferentes areas,
niveles y jornadas, si la Institucién Educativa lo requiere.

3. Los estudiantes de primer y segundo afio Bl (2do y 3ro BGU) cursaran el Bachillerato
General Unificado en el mismo Plantel Educativo. Por ello, todos/as seran trasladados,
paralelizados y regularizados en un paralelo de Bachillerato en Ciencias.

4. Para la regularizacion de los recursos educativos destinados a la implementacion para los
entornos de aprendizaje (bibliografia especializada e insumos de laboratorios de ciencias
experimentales), es necesario que se remita un informe detallado por Distrito de los saldos
disponibles a la fecha y de los procesos contractuales que se hayan realizado entre enero
2020 hasta la presente fecha.

Por lo expuesto, se debe socializar estas disposiciones a los diferentes actores educativos y
los responsables de la ejecucion del Programa de Diploma de Bachillerato Internacional en
los niveles desconcentrados del territorio nacional, para su aplicacion inmediata y
obligatoria.

Con sentimientos de distinguida consideracién.

Atentamente,

Documento firmado electronicamente
Sra. Maria Monserrat Creamer Guillén

MINISTRA DE EDUCACION

a. Argumentos de los accionantes

14. Los accionantes alegaron que el Memorando contradice la obligacion del Estado de
garantizar el derecho a la educacion; que se han inobservado normas constitucionales
que priorizan los recursos de educacion y le otorgan predictibilidad; que se afectaron las
legitimas expectativas del proyecto de vida de los estudiantes, porque se les prometid
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una oportunidad de superacién personal, que ahora estd truncada, incluso sufren
angustia e incertidumbre porque no saben qué sucedera con el BI.

15. Los accionantes sefialaron vicios de forma, porque el Memorando carece de
motivacion y la ministra extralimitdé sus competencias, ya que el objetivo del
Memorando es combatir la pandemia. Solicitan que se declare la inconstitucionalidad
del acto porque vulnera los derechos a la educacion, proyecto de vida, seguridad
juridica y motivacion.

b. Argumentos del Ministerio de Educacion

16. Los representantes del Ministerio de Educacion (“MINEDUC” o “el Ministerio™)
expresaron que se cumplio con la medida cautelar. Sefialaron antecedentes del programa
desde el afio 2006, cuando se firmo un convenio con la Organizacion del Bachillerato
Internacional (OBI) para mejorar la calidad académica y holistica de los jovenes que
acceden a la educacion pablica; que entre el 2011 y 2017 se cre6 un programa acelerado
que involucraba a 500 instituciones educativas; que se incentivé a los estudiantes con
altas notas para que accedan al programa del Bl; que desde el 2017, se planted la
eliminacién del programa porque los resultados eran ineficaces en lo administrativo,
técnico y econdmico “Si no cumple con los objetivos trazados pues ese caudal

’

economico deberd ser reasignado a grupos vulnerables sectores que si lo necesitan”.

17. Respecto a la motivacion, manifestaron que se ponder6 los logros del programa, las
dificultades técnicas, y el desajuste en el presupuesto debido a la pandemia de la
COVID, y optaron por cerrar el Bl; que el cierre no afecta a la educacion porque se han
realizado reformas para suplir la ausencia del programa, y que el bachillerato general
sigue vigente y disponible; que en el periodo 2015-2020 solo el 17% de los estudiante
que cursaron el Bl obtuvieron el diploma, por lo que pese a “la fuerte inversion... los
resultados no logran cubrir y justificar los recursos destinados”. Mencionaron que
“hay estudiantes que se graduaron con el BI, pero tampoco era garantia de que
accedan a posibilidades mejores... tanto en estudios como profesionales”; que la
inversion “tiene un punto positivo” porque los profesores fueron capacitados en una
metodologia que implementaran y replicardn a todos los estudiantes, y “no solamente a

aquellos estudiantes con notas sobresalientes .8

18. Sobre el alcance de la decision sefialaron que “justamente por la re-locacion de
esos recursos para atender las necesidades gubernamentales de la pandemia”, optaron

8 Véase Subsecretaria de Educaciéon Especializada e Inclusiva del MINEDUC, documento titulado
“Informacion Referente al programa de bachillerato internacional” de 3 de mayo. El documento también
ofrece aspectos relevantes como: i) Los resultados de las pruebas Ser Bachiller 2017-2018, evidencian
que los estudiantes de Bl obtienen mejores promedios que el resto de los estudiantes de bachillerato. ii) 2
de cada 10 estudiantes de BI logran obtener la calificacién suficiente para recibir el Diploma de
certificacion. iii) Cerca del 90% de estudiantes de Bl cuentan con el registro de acceso a educacion
superior. iv) Mas del 80% de los estudiantes Bl realiza sus estudios universitarios en instituciones
publicas. v) El 13% en establecimientos privados con cofinanciamiento y un 6% con financiamiento
propio. vi) De los estudiantes BI que culminaron el tercer y cuarto nivel, el 7% ha obtenido su titulacion
en una universidad extranjera.
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por “la suspension o el cierre como tal para el régimen Costa... porque las condiciones
presupuestarias no lo permiten”’; que el mismo dia que ordend el cierre, el ministerio
emitio directrices para que la metodologia, recursos educativos, docentes y carga
horaria mantengan los estandares del Bl y el grupo de estudiantes reubicados en el
bachillerato en ciencias; que Ginicamente se prescinde del diploma internacional.®

19. Acerca de la forma de tomar la decision, afirmaron que, en el contexto de la
pandemia y ante la falta de recursos, expidieron una “comunicacion” dirigida a los
coordinadores zonales, para que se adopte la decision de cierre con celeridad; que no se
tom6 mediante “acto normativo porque obviamente existia un régimen Sierra que
todavia estaba en proceso de clases, y no cabia... una afectacion como tal”, ademas
sefialaron  “expresamente reconocemos tiene la naturaleza de un ACTO
ADMINISTRATIVO CON EFECTOS GENERALES dado la naturaleza del instrumento
y las decisiones administrativas que transmiten a los entes desconcentrados a los que se
encuentra dirigido” (énfasis en el original).°

c. Argumentos del Ministerio de Economia y Finanzas

20. El representante del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) aclaré que es
erroneo considerar que recortd los recursos del Bl, porque “nada conoce sobre la
supresion especifica de un programa, esto atafie a la estructura programatica de cada
institucion”. Acerca del presupuesto de educacion basica y bachillerato definié que es
un egreso permanente que se financia con ingresos permanentes y se incrementa de
forma progresiva en relacion con el Producto Interno Bruto.!

21. El representante explicd que el presupuesto es dindmico, menciono la analogia del
caudal de agua,’? y sefialo que actualmente el presupuesto tiene “una caida dramatica

® Véase MINEDUC, documento titulado “Lineamiento para la institucionalizacién de las buenas practicas
educativas de bachillerato internacional” de 4 de mayo de 2020, su objetivo, aparentemente, es replicar
“las buenas prdcticas de gestion y calidad educativa” del Bl.

10'véase MINEDUC, escrito de contestacion a la demanda de 11 de junio de 2020.

11 La mencionada regla fiscal se basa en la Disposicion Decimoctava de la Constitucion que sefiala “El
Estado asignard de forma progresiva recursos publicos del Presupuesto General del Estado para la
educacion inicial basica y el bachillerato, con incrementos anuales de al menos el cero punto cinco por
ciento del Producto Interno Bruto hasta alcanzar un minimo del seis por ciento del Producto Interno
Bruto.” Ademas, el Art. 81 del Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas Pablicas “Para garantizar
la conduccion de las finanzas publicas de manera sostenible, responsable, transparente y procurar la
estabilidad econémica; los egresos permanentes se financiaran Unica y exclusivamente con ingresos
permanentes. No obstante los ingresos permanentes pueden también financiar egresos no permanentes.
Los egresos permanentes se podran financiar con ingresos no permanentes en las situaciones
excepcionales que prevé la Constitucion de la Republica, para salud, educacién y justicia; previa
calificacion de la situacion excepcional, realizada por la Presidenta o el Presidente de la Republica”. El
caso es diferente al presupuesto de educacién superior, que se financia con una preasignacion
presupuestaria cuya fuente son los impuestos.

12 1. analogia del caudal de agua que pasa por una tuberia, explica que cuando el caudal “baja” es
necesario optimizar el gasto para el equilibrio fiscal. El presupuesto se distingue en: i) presupuesto
inicial, entendido como el proformado al inicio del afio, que fue aprobado por la Asamblea Nacional, se
mantiene para cada institucion y si mejoran las condiciones, las instituciones pueden disponer de él, ii)
presupuesto codificado son los recursos que realmente estan disponibles, se revisa periodicamente, iii)
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de ingresos”’ COMO consecuencia de supuestos macroeconémicos “no tenemos ingresos,
8 mil millones de dolares... caida del PIB hablamos del 7 al 9%”; que frente a este
escenario, el ministerio emitié directrices “regla de prudencia fiscal” para la
optimizacion del gasto, proceso autonomo de las instituciones, donde ‘“nunca el
presupuesto de educacion sera menor a la disposicion... de la Constitucion, tampoco se
puede afectar la gratuidad de la educacidn, tampoco los componentes mas esenciales

de la educacion”.*®

22. Finalmente, sefiald que el presupuesto es técnico y no se puede disponer libremente
de sus componentes, que “nunca podemos afirmar que se han tomado fondos de
educacion o de salud, o de cualquier otro componente para atender la emergencia...
tanto es asi, que existe contratacion de ingresos no permanente, entiéndase crédito, que
nos sirve para poder atender con fondos especificos este particular”.

d. Argumentos de la Procuraduria General del Estado

23. El representante sefiald que no se ha vulnerado el derecho a la educacién; que el
cierre del Bl no afect6 a la calidad de la educacion y continuidad, porque los docentes
impartirdn clases con la misma carga horaria y aplicardn el mismo proceso
metodoldgico en el bachillerato en ciencias; que el MINEDUC cumpli6 con la medida
cautelar; solicita que se “deseche la presente accion”.

IVV. Analisis constitucional

24. La Corte analizara el acto administrativo con caracter general por los vicios
acusados de forma: i) incompetencia del MINEDUC para expedir el Memorando; y por
cuestiones de fondo: ii) el derecho a la educacion; iii) el presupuesto a la educacion; y
iv) la seguridad juridica.

(1) Forma

25. La Constitucion establece que las instituciones del Estado deben ejercer las
competencias otorgadas por la Constitucion y la ley.** El Estado ejerce la rectoria del
sistema de educacion a través del MINEDUC, que tiene competencia para regular el
funcionamiento del BI.™> En consecuencia, el Ministerio tenia competencia formal para
emitir regulaciones sobre el programa suspendido.

presupuesto ejecutado, el que esta reservado para su disponibilidad; vy, iv) presupuesto devengado, el
efectivamente realizado.

13 Las directrices del MEF para optimizar el presupuesto establecen restricciones de gastos en “pasajes al
exterior, viaticos y subsistencias, vestuario, espectaculos culturales, servicios de guarderia, servicios de
voluntariado, compra de libros, mantenimiento y reparacion de vehiculos”, si las instituciones justifican
pueden activar el gasto.

14 Constitucion, articulo 226.

15 Véase Constitucion art. 343, finalidad del sistema nacional de educacion; art. 344, el Estado ejercera la
rectoria del sistema a través de la autoridad educativa nacional. Ley Organica de Educacion Intercultural
arts. 21, la Funcidn Ejecutiva ejerce la calidad de Autoridad Educativa Nacional; art. 22.c, es competencia
de la autoridad educativa nacional “Formular e implementar las politicas educativas”; art. 38 del
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26. Por otro lado, el MINEDUC reconocié que al emitir el memorando impugnado
desnaturalizé al acto de simple administracion, y en realidad emitié una resolucion con
efectos generales (parrafo 19). El Bl fue creado mediante acuerdo ministerial, como
correspondia, y Ilama la atencion que el acto mediante el cual se suspende el programa
sea un Memorando. Las decisiones expresadas en él son decisiones que correspondian
ser tomadas en un acto de otra naturaleza.!® La autoridad publica, de esta forma,
desnaturaliza las formas en que se expresa la voluntad administrativa e incumple con el
mandato constitucional establecido en el articulo 226 de la Constitucion, por el que toda
autoridad estatal debe someterse a las competencias y facultades que les sean atribuidas
en las normas constitucionales y legales.

27. En consecuencia, el Memorando expedido por el MINEDUC es inconstitucional
por la forma.

(2) Fondo
i) El derecho a la educacion

28. La educacion es un derecho de todas las personas y “un deber ineludible e
inexcusable del Estado.”*’

29. El derecho a la educacion tiene cuatro caracteristicas interrelacionadas: la
disponibilidad (institucionalidad y programas de educacion), la accesibilidad (a todas
las personas sin discriminacion, sin barreras geogréficas ni econdmicas), la
aceptabilidad (buena calidad, pertinentes y adecuados culturalmente) y la adaptabilidad
(flexibles para adaptarse a las necesidades de las personas en contextos variados).8

30. El Estado ecuatoriano cred, como politica publica encaminada a elevar el nivel
académico y la formacion humanistica de las y los adolescentes en colegios publicos, el
Bl, que fue un programa diferenciado al Bachillerato General. La rectoria del programa
es ejercida por el MINEDUC vy tiene el aval de la Organizacién del Bachillerato
Internacional (OBI). El Bl se ha implementado en Ecuador desde el afio 2006. Tiene un
curriculo compuesto por asignaturas con mayor nivel de complejidad, profundidad, la

Reglamento General de la LOEI y art. 3 del Acuerdo Ministerial No. MINEDUC-MINEDUC-2020-
00005-A, el MINEDUC “reconocerd y aprobara la implementacion de la oferta académica y propuestas
pedagogicas de Bachillerato Internacional ”.

16 Cédigo Organico Administrativo, articulo 89: “Las actuaciones administrativas son: 1. Acto
administrativo 2. Acto de simple administracion 3. Contrato administrativo 4. Hecho administrativo 5.
Acto normativo de cardcter administrativo”; articulo 120: “Acto de simple administracion es toda
declaracion unilateral de voluntad, interna o entre érganos de la administracion, efectuada en ejercicio
de la funcion administrativa que produce efectos juridicos individuales y de forma indirecta ”.

17 Constitucion, articulo 26.

18 Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, Observacion General N. 13, El derecho a la
educacion (articulo 13 del Pacto), U.N. Doc.E/C.12/1999/10, parrafo 6.

8
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evaluacion y los requisitos para la obtencion del diploma son rigurosos.'® Un estudiante
manifestd que las exigencias eran mayores y que, por ejemplo, “en Literatura, yo
obligatoriamente tenia que leer trece libros... en dos anios, mientras que en el BGU...
en tres aiios se lee a duras penas un libro.”*°

31. Durante los periodos lectivos 2015 al 2020, cursaron el programa 34.699
estudiantes.?! El Bl ofrece la posibilidad de acceder a colegios Bl de otros lugares del
mundo Yy a ciertas universidades del extranjero.??

32. Este programa de excelencia ha estado disponible para quienes querian
voluntariamente cursarlo, capacitd a docentes, equip6 a instituciones educativas;?® ha
sido accesible gratuitamente para personas de escasos recursos econémicos; ha sido
aceptable para padres y madres de familia y para estudiantes; y se adaptdé a las
posibilidades de estudiantes de todas las regiones del Ecuador. Como manifestd un
estudiante que curso el BI:

...Somos jovenes con limitaciones economicas... jamas me hubiera (dado)
el lujo de pagar un colegio privado y mucho menos asumir el costo de un
BI... tenia comparieros huérfanos, que ayudaban a sus papas en el campo
y la gratuidad del programa ayudaba a mejorar su educacion. 2

33. En suma, el programa de BI reunid las caracteristicas exigidas por el Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales para el ejercicio del derecho a la
educacion.

19 Véase MINEDUC, Informe Técnico sobre los Contenidos del Programa del Diploma y Requisitos para
la obtencion del Diploma Internacional. EI Curriculo del Bl esta formado por 6 grupos de asignaturas:
Estudios de Lengua y Literatura, Adquisicién de Lenguas, Individuos y Sociedades, Ciencias,
Matematicas, Artes. En este Ultimo, los estudiantes toman tres componentes adicionales sobre la
naturaleza del conocimiento, elaboran un proyecto investigativo y actividades de servicio comunitario.
“La diferencia existente entre el Bachillerato Internacional y el Bachillerato General Unificado, radica
en el pensum de Estudios y la metodologia de evaluacion”.

20 Carlos Mendoza Garcia, estudiante universitario que cursé el BI, amicus curiae.

21 Véase MINEDUC, Informacién Referente al programa de bachillerato internacional. De los 34.699
estudiantes, solo el 17% ha obtenido el diploma lo que representa a 2.781 estudiantes de segundo afio.
Mientras que, el 5,40 % desertd el programa lo que representa a 1.875 estudiantes.

22 \Véase MINEDUC, Memorando de Compromisos Mutuos y Entendimiento con la Organizacion de
Bachillerato Internacional (OBI) de 9 de febrero de 2006; Acuerdo Ministerial No. 557 de 16 de
noviembre de 2006; Acuerdo Ministerial No. 224-13 de 16 de julio de 2013; Acuerdo reformatorio Nro.
MINEDUC-ME-2015-00181-A de 29 de diciembre de 2015; Acuerdo Ministerial No. MINEDUC-
MINEDUC-2020-00005-A de 6 de febrero de 2020, actualmente vigente y que derog6 todos los
anteriores. Véase OBI, Reglamento general del Programa del Diploma, La OBI ofrece cuatro programas
de educacion internacional: Programa de la Escuela Primaria (PEP), Programa de los Afios Intermedios
(PALI), Programa del Diploma (PD) y el Programa de Orientacion Profesional (POP).

23 Véase MINEDUC, Informacion Referente al programa de bachillerato internacional. Existen 197
Instituciones Educativas autorizadas con el Programa del Diploma de Bachillerato Internacional, 77 en la
Costa y 120 en la Sierra-Amazonia. Se encuentran vinculados al programa 3.954 docentes, de ellos solo el
53% tiene capacitacion oficial.

24 Carlos Mendoza Garcia, estudiante universitario que cursé el BI, amicus curiae.
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34. Un programa de las caracteristicas del Bl sin duda increment6 la calidad de la
educacion en el pais. Después de tantos afios de haberlo implementado, muchos
aprendizajes deben haber existido que podian ser reproducidos y replicados en el
Bachillerato General.

35. Para justificar la limitacion, suspension o restriccion del programa del Bl, debio
existir un proceso de transicion, sistematizacion y generalizacion de sus aprendizajes y
contenidos al bachillerato general, y la garantia de no provocar regresividad de derechos
a los estudiantes de 1ero. y 2do. nivel.

36. La Constitucion establece un principio que es fundamental para el ejercicio y la
promocion de derechos: la progresividad y la prohibicién de regresividad.

El contenido de los derechos se desarrollara de manera progresiva a través de
las normas, la jurisprudencia y las politicas publicas. ElI Estado generara y
garantizara las condiciones necesarias para su pleno reconocimiento y ejercicio.

Sera inconstitucional cualquier accién u omision de caracter regresivo que
disminuya, menoscabe o anule injustificadamente el ejercicio de los derechos
(énfasis agregado).”®

37. El precepto constitucional prohibe la regresividad de derechos sin justificacion.
Esta justificacion debe ser rigurosa o, en otras palabras, debe hacerse un estricto
escrutinio. No cabe una simple explicacion o un pretexto cuando se trata de derechos
que han venido siendo ejercidos. Una justificacion es suficiente solo cuando se basa en
la satisfaccion de otro derecho constitucional y se descartan las demas opciones de
optimizacion de recursos. Cuando no existe justificacion o esta es insuficiente, la
regresividad es inconstitucional.

38. La Constitucién considera a la politica publica como garantia de derechos en la que
“se garantizard la participacion de las personas, comunidades, pueblos vy
nacionalidades”?® En el mismo sentido, la Constitucion reconoce que las personas, las
familias y la sociedad “tienen el derecho y la responsabilidad de participar en el
proceso educativo.”*” El proceso educativo puede ser entendido en términos
individuales y también colectivos. En este Ultimo sentido, se relaciona con las politicas
publicas de educacion, donde es importante escuchar a las personas involucradas en las
decisiones, conocer sus opiniones, valorarlas y tomarlas en cuenta para decidir. Cuando
las decisiones publicas cuentan con procesos participativos, no solo que se conocen las
razones por las que las autoridades toman decisiones, sino que sus politicas contaran
con legitimidad social.

25 Constitucion, articulo 11 (8)

26 Constitucion, articulo 85 “En la formulacién, ejecucion, evaluacién y control de las politicas plblicas y
servicios publicos se garantizara la participacion de las personas, comunidades, pueblos y
nacionalidades”.

2 Constitucion, articulo 26.

10
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39. En el proceso de aprobaciéon del Memorando que suspendi6 el Bl, y que implicaba
que un grupo de personas que habian sido beneficiarias de la ejecucion del programa, en
ejercicio de lo que se definid para ellas como su contenido al derecho a la educacién, no
participaron ni escucharon a los estudiantes involucrados, ni a los padres y madres de
familia. De igual manera, cuando el MINEDUC plante¢ tres escenarios de intervencion
con relacion al Bl, uno de los cuales consistié en el cierre del programa, tampoco
permitio la participacion de quienes consideran que su derecho a la educacion podria ser
vulnerado.

40. La Corte también evidencia que el Memorando considera como fundamento central
un argumento econdmico vinculado con la salud publica: “por la crisis econémica que
atraviesa el pais y la priorizacion de los recursos econémicos destinados para combatir
esta pandemia.” El argumento sugiere que no se puede destinar el presupuesto al Bl
porgue se ha priorizado esos recursos para atender la situacion sanitaria. Al respecto, el
Ministerio de Economia y Finanzas (parrafo 22) manifestd categéricamente que no se
pueden tomar los fondos de educacion para salud. Esta contradiccion en la que ha
incurrido el MINEDUC y que es el fundamento central del Memorando no es aceptable
y carece de sustento alguno.

41. Por lo expuesto, la decisién del MINEDUC posee una justificacion inconstitucional
y el argumento econdmico vinculado a que los recursos de educacion fueron destinados
a la salud pdblica no es objetivo. ElI argumento econémico, relacionado con el uso
eficiente de recursos dentro de la educacion publica, como utilizar los recursos para
evitar la desercion escolar o garantizar conectividad en sectores vulnerables de la
sociedad, podria ser aceptable si se demuestra la optimizacion de los escasos recursos
publicos.

42. En consecuencia, se violo el principio de regresividad y el derecho a la educacion
de las personas que estaban cursando el Bl, a quienes debi6 garantizar la continuidad de
sus estudios.

ii) El presupuesto de educacion

43. El derecho a la educacidn es considerado como uno de los deberes primordiales del
Estado.?® Esa importancia se refleja en las regulaciones constitucionales con respecto al
presupuesto educativo. La Constitucion ordena que el presupuesto de educacién debe
ser financiado “de manera oportuna, regular y suficiente.”?® Ademas, considera que el
derecho a la educacion ““constituye un &rea prioritaria de la politica publica y de la
inversion.”*® Tanta relevancia le otorga la Constitucion a la educacion, que en un estado
de excepcion se puede utilizar los fondos publicos para otros fines, menos los
correspondientes a salud y educacion.®

28 Constitucion, articulo 3 (1).
2% Constitucion, articulo 348.
30 Constitucion, articulo 26.
81 Constitucion, articulo 165.
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44. La Corte no es indiferente a la critica situacion econémica que atraviesa el pais y a
la escasa disponibilidad de recursos publicos para atender todas las necesidades. Sin
embargo, cuando se afectan programas en ejecucion y éstos se refieren a derechos
particularmente regulados por la Constitucion, como es el derecho a la educacion vy el
programa del BI, el Gobierno Nacional debe ser especialmente cuidadoso para cortar,
limitar, restringir programas educativos cuando existen personas que tienen una legitima
expectativa de cursarlos o de seguirlos cursando.

La explicacion oficial del MINEDUC, que consta en el Memorando (parrafo 40), es
contraria a la norma constitucional que prohibe el destino de los fondos de educacion
para otros fines.®? Al suspender un programa por falta de financiamiento, el MINEDUC
también vulnera la norma que establece que la educacion es un area prioritaria de la
inversion.

45. Ademas, sobre la escasez de recursos y la necesidad de justificar el uso del
presupuesto, una estudiante del tltimo afio del BI manifesto:

La ESCASEZ DE RECURSOS y la FALTA DE ECONOMIA NO le podemos hacer
frente. No me quejo del corto plazo que tenemos que enviar los proyectos sino a la
forma de como hemos perdido tiempo, y la falta de dinero para el Bl en el pais. Si
esto queda SUSPENDIDO que los fondos que sean destinados para facilitar a los
alumnos con FALTA DE INTERNET en los sitios RURALES o que tengan inclusion
(énfasis en el original).®*

46. En el caso del BI, el MINEDUC no ha dado una justificacion adecuada sobre el
manejo del presupuesto y su explicacion, como quedd demostrado en el parrafo 40, es
contraria a lo dispuesto en la Constitucion.

iii)La seguridad juridica

47. El articulo 82 de la Constitucion consagra el derecho a la seguridad juridica que “se
fundamenta en el respeto a la Constitucion y en la existencia de normas juridicas
previas, claras, publicas y aplicadas por las autoridades competentes”. L0 que
comporta dos supuestos: (i) la prexistencia de normas previas, claras y pablicas; vy, (ii)
la aplicacion de las normas vigentes, tornando predictible al ordenamiento juridico.®

48. La comprension de normas no debe restringirse a reglas o disposiciones contenidas
en leyes, reglamentos, ordenanzas, sino también en politicas pablicas que podrian
materializarse en actos administrativos de caracter general.

49. ElI MINEDUC aprob¢ la oferta académica del Bl en 197 instituciones educativas
publicas del pais. El 6 de febrero de 2020 expidi6é un acuerdo ministerial que determind

32 Constitucion, articulo 165.

3 Constitucion, articulo 26.

3 Lizbeth Granda, estudiante del Gltimo afio de BI, amicus curiae.

3 Véase Corte Constitucional, sentencia No. 17-14-IN/20, parrafo 20.
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las normas de funcionamiento e implementacion del BI, incluso dispuso que “La
Coordinacion General Administrativa y Financiera del (MINEDUC), asignara
anualmente los recursos econdmicos necesarios para los gastos operativos y de
inversion que la implementacion de los Programas de Bachillerato Internacional

requiera”.®

50. Tres meses después, elabora un informe con tres escenarios, que termina el 4 de
mayo de 2020 con una decision que no constaba en ninguno de dichos escenarios, a
través de un memorando, a puertas del afio lectivo del régimen Costa 'y que “de un solo
tajo” 3" cierra el Bl y reubica a los estudiantes de ler. y 2do. afio del Bl en el
Bachillerato en Ciencias®®.

51. En el caso, se evidencia que el MINEDUC adoptd un criterio contrario a sus
propias normas emitidas en febrero de 2020, lo que afectd a las situaciones juridicas
consolidadas de los estudiantes que estaban préximos a iniciar las clases en el régimen
Costa. En consecuencia, se afecto el pardmetro de normas claras, previas y publicas de
la seguridad juridica de los estudiantes de ler. y 2do. afio del Bl del réegimen Costa-
Galapagos. La Corte advierte que la misma situacion podria suceder con los estudiantes
del régimen Sierra-Amazonia.

52. La Corte no cuenta con suficientes elementos para pronunciarse sobre las
motivaciones individuales, los estandares de exigencia del Bl, y las condiciones
socioeconémicas de los estudiantes. No obstante, se puede identificar que detras de cada
cantidad y porcentaje, presentado por el MINEDUC, existen proyectos de vida,
realidades diversas y aspiraciones de padres y madres de familia y adolescentes, a
quienes el Estado ofrecié una oportunidad para mejorar su calidad de vida y un mejor
futuro.

53. Sobre la necesidad de continuidad del programa, la inversién en el Bl y el proyecto
de vida, una madre de familia expreso:

...deseo que mi hija tenga una educacion de calidad, una preparacion integral...
quiero que mi hija el dia de mafana diga con orgullo -mi pais invirti6 en mi
educacion, se preocupo porque mi educacion sea la mejor...- 'y que no sienta que al
primer obstdaculo se tomaron las decisiones mas faciles... no le corten las alas a mi
hija, y no solo a mi hija sino a muchos jovenes que son el futuro de nuestro pais...
que si por lo menos uno lo logra, habra valido la pena la inversion en educacién que
se estd haciendo.*

36 Véase Acuerdo Ministerial No. MINEDUC-MINEDUC-2020-00005-A, disposicidn general quinta.
37 Escrito de amicus curiae de Maria Cecilia Franco Lépez “De pronto hoy, de un solo tajo en la
actualidad es acerbadamente (sic) arrebatado, sin considerar el dafio emocional y psicosocial que causa
en los adolescentes. Limitando sus suefios de pertenecer a los colegios del mundo y con ello restablecer
su estilo de vida ™.
3 Véase Subsecretaria de Educacion Especializada e Inclusiva del MINEDUC, documento titulado
“Informacion Referente al programa de bachillerato internacional” y, disposicion 3 del memorando
impugnado.
39 Maritza Romero, madre de una estudiante del BI, intervencién en audiencia publica.
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54. Cuando el MINEDUC tomé la decision de forma intempestiva, sin la debida
justificacion, sin medir el impacto que esta disposicion causaria en las familias y los
adolescentes, ha afectado a las legitimas expectativas de los estudiantes del Bl y la
predictibilidad del ordenamiento juridico, que es segundo pardmetro del derecho en
andlisis. Consecuentemente, se ha violado la seguridad juridica de las personas que
tenian expectativas legitimas de continuar en el programa del BI.

55. Por todo lo expuesto, por violar el derecho a la educacion, los principios que rigen
el presupuesto de educacion y la seguridad juridica, el Memorando es inconstitucional
por el fondo.

V. Decision

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

1. Declarar la inconstitucionalidad por la forma y por el fondo del Memorando
Nro. MINEDUC-MINEDUC-2020-00205-M de 4 de mayo de 2020.

2. Establecer que el MINEDUC podra disponer sobre el programa del Bachillerato
Internacional siempre que respete los principios constitucionales, realice un
estricto escrutinio en casos de regresividad de derechos y justifique la
optimizacion de recursos publicos, asegure la informacién adecuada y oportuna
a los estudiantes, padres y madres de familia del programa del Bachillerato
Internacional, recoja la experiencia del Bl a lo largo de los afios y pueda
universalizar sus logros al Bachillerato General Unificado.

3. Revocar la media cautelar dictada por la Sala de Admision de la Corte
Constitucional.

Notifiquese, publiquese y cimplase.

Firmado digitalmente por

LUIS HERNAN LUIS HERNAN BOLIVAR
BOLIVAR SALGADQO SALGADO PESANTES

Fecha: 2020.09.10
PESANTES 10:14:54 -05'00"

Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la
Corte Constitucional con nueve votos a favor, de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Ramiro Avila Santamaria, Carmen Corral Ponce, Agustin Grijalva
Jiménez, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Daniela
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Salazar Marin y Hernan Salgado Pesantes; en sesion extraordinaria de lunes 31 de
agosto de 2020.- Lo certifico.
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