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CASO 6-23-UE
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN 6-23-UE/23

Resumen: La Corte Constitucional emite un dictamen no favorable del proyecto de Decreto-ley
denominado “Decreto ley organica de urgencia econdémica para el equilibrio, organizacion y
transparencia de las finanzas publicas” remitido por el presidente de la Reptblica del Ecuador, el
sefior Guillermo Lasso Mendoza, por ser incompatible con el articulo 148 de la CRE. Ademas, la
Corte Constitucional advierte que producto del ejercicio de control constitucional preliminar que
ha desarrollado, ha encontrado que el proyecto de decreto-ley in examine, podria tener ciertas
tensiones con normas y principios constitucionales; particularmente con el principio de no
regresion y el derecho a la salud. Por otra parte, concluye que los articulos 11, 28'y 39 del proyecto
de decreto-ley contravienen el derecho a la salud y el principio de sostenibilidad de la seguridad
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1. Antecedentes

1. EI 17 de mayo de 2023, mediante decreto ejecutivo 741, el presidente de la Republica
del Ecuador, Guillermo Alberto Santiago Lasso Mendoza (“presidente de la
Republica”) decretdé “[d]isolver la Asamblea Nacional por grave crisis politica y
conmocion interna, de conformidad con el articulo 148 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador”.

2. Mediante oficio T.517-SGJ-23-0244 de 5 de septiembre de 2023, el presidente de la
Republica remitio a la Corte Constitucional el proyecto de Decreto-Ley de urgencia
econémica denominado “Decreto Ley Orgéanica de Urgencia Econdémica para el
Equilibrio, Organizacion y Transparencia de las Finanzas Publicas” (“proyecto de
Decreto-Ley”), a fin de que este Organismo emita su dictamen, de conformidad con
el articulo 148 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (“CRE”). Ademas,
adjunt6 un informe favorable al proyecto de Decreto-Ley emitido por Daniel Eduardo
Lemus Sares, viceministro de Finanzas.

3. EI 5 de septiembre de 2023, la causa fue signada con el numero 6-23-UE v, tras el
sorteo respectivo, su sustanciacion correspondié a la jueza constitucional Teresa
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Nugues Martinez; quien, mediante auto de 15 de septiembre de 2023, avocd
conocimiento de la presente causa y dispuso:

3.1. Que, el sefior presidente de la Republica del Ecuador, el Ministerio de Economia
y Finanzas, la Subsecretaria de presupuesto del Ministerio de Economia y
Finanzas, la Procuraduria General del Estado, la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo, y el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social en el
término de tres dias, contado a partir de la notificacion del presente auto, remitan
a este Organismo un informe motivado sobre la urgencia economica del proyecto
Decreto Ley.

3.2. De manera especifica, requerir a la Presidencia de la Republica, al Ministerio de
Economia y Finanzas, y a la Subsecretaria de presupuesto del Ministerio de
Economia y Finanzas que remitan un informe explicando las razones por las
cuales, las reformas legales que se pretenden a través del decreto, no podrian ser
atendidas por la préxima configuracion de la Asamblea Nacional, ademas de
explicar detalladamente cémo cada una de las reformas propuestas modificarian
el estado actual de las cosas en materia presupuestaria, y la necesidad de cada de
una de las reformas de manera singularizada.

3.3. Convocar al presidente de la Republica del Ecuador, el Ministerio de Economia
y Finanzas, la Subsecretaria de presupuesto del Ministerio de Economia y
Finanzas, la Procuraduria General del Estado, la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social a una
audiencia publica telematica a efectuarse el dia 26 de septiembre de 2023; vy,

3.4. Poner en conocimiento de la ciudadania en general la causa para la presentacion
de amici curiae.

4. EIl 8 de septiembre de 2023, el Frente Nacional por un Nuevo IESS, representado por
Henry Llanes Suarez presento un escrito de “Observaciones al Decreto-Ley”.

5. Entre el 14 y el 26 de septiembre de 2023, el Frente Unitario de Trabajadores
(“FUT”);! el Partido Socialista Ecuatoriano;? Diana Acosta-Feldman Jaramillo por sus

L El escrito fue presentado por José Villavicencio Caiiar, en calidad de presidente de turno del FUT, Marcela
Arellano Villa en calidad de presidenta de la Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Sindicales
Libres; Mesias Tatamuez Moreno en calidad de presidente de la Confederacion Ecuatoriana de
Organizaciones Clasistas Unitarias del Ecuador; Isabel VVargas Torres, en calidad de presidenta de la Union
Nacional de Educadores; Wilson Alvarez Bedon -por sus propios derechos-; y Luis Cherres Arana en
calidad de presidente de la Federacién Nacional de Obreros de Gobiernos Provinciales; todos, por sus
propios derechos y en calidad de representantes de las organizaciones antedichas.

2 A través de Andrés Alejandro Campafia Remache y Gustavo Rodrigo Vallejo Fierro por sus propios
derechos y en representacion del Partido Socialista Ecuatoriano.
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propios y personales derechos; Nelson Armando Erazo Hidalgo por sus propios
derechos y en calidad de presidente del Frente Popular, Raul Anibal Yé&nez Montero
por sus propios derechos y en calidad de coordinador nacional de maestros jubilados
del Ecuador, Neri Francisco Padilla Torres por sus propios derechos y en calidad de
presidente de la FEUE, Margohod Corrales por sus propios derechos y en calidad de
presidente de la FEUNASSC, Manuel Maria Moya Cevallos por sus propios derechos
y en calidad de presidente de CUBE, Roberto Licino Rodriguez Quirola por sus
propios derechos y en calidad de presidente nacional de servidores universitarios y
politécnicos del Ecuador, Dayana Yamileth Basantes Aguayo por sus propios derechos
y en calidad de presidenta de la FESE, Edwin Orlando Vizuete Olmos por sus propios
derechos y en calidad de presidente de la FUOS-Pichincha; y, Virgilio Hernandez
Enriquez por sus propios derechos presentaron amici curiae.

6. EI 20 de septiembre de 2023, el secretario juridico de la Presidencia de la Republica
presento el informe requerido.

7. El 26 de septiembre de 2023, se celebré la audiencia publica convocada, contando con
la comparecencia de: (i) los representantes de la Presidencia de la Republica; (ii) los
representantes del Ministerio de Economia y Finanzas; (iii) los representantes de la
Procuraduria General del Estado; (iv) Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo; y, (v) los amici curiae que presentaron su escrito y registraron su
participacion a la audiencia dentro del término concedido.

2. Competencia

8. El articulo 148 de la CRE vy el literal €) del numeral 2 del articulo 191 de la LOGJCC
establecen la competencia de la Corte Constitucional para emitir dictamen previo de
constitucionalidad de los decretos-ley de urgencia en materia econémica.

3. Contenido del proyecto de Decreto-Ley

9. El proyecto de Decreto-Ley estd conformado por un capitulo que contiene treinta y
nueve articulos que plantean reformas al Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas (“COPFP”), una disposicion derogatoria y una disposicion final, cuyo
contenido se detalla a continuacion:

9.1. El articulo 1 dispone incorporar como segundo inciso del articulo 60 del COPFP
la elaboracion de un programa o proyecto de inversion que debera contar con el
dictamen de prioridad por parte del ente rector de la Planificacion, para el
cumplimiento de obligaciones firmes o contingentes que se deriven de contratos
de gestion delegada.
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9.2. El articulo 2, que sustituye el articulo no numerado a continuacion del articulo
60 del COPFP, establece que el programa de preservacion de capital del
Presupuesto General del Estado debera contar con la prioridad a ser establecida
por el ente rector de la planificacion y seréd incorporado en el Plan Anual de
Inversiones de manera diferenciada. Ademas, se sefiala que el referido programa
estara a cargo del ente rector de las finanzas publicas y se exceptuara de su
registro en el Sistema Integrado de Planificacion e Inversion Publica; asi como
también, se prevé el cierre de este.

9.3. El articulo 3 realiza modificaciones en el articulo 74 del COPFP, tales como (i)
la sustitucion del primer inciso del numeral 15, en cuanto a establecer como deber
y atribucién del ente rector del Sistema Nacional de Finanzas Publicas,
dictaminar en forma previa, obligatoria y vinculante sobre todo instrumento legal
0 administrativo que tenga impacto en los recursos publicos o que genere
obligaciones no contempladas en los presupuestos del Sector Publico no
Financiero, exceptuando a los Gobiernos Autonomos Descentralizados; (ii) la
inclusion como numeral 38 de la fijacidn del limite de gasto tributario generado
por beneficios e incentivos tributarios reconocidos en la ley, que requiera
dictamen del ente rector de las finanzas publicas; y, (ii1) la “renumer[acion]” del
actual numeral 38 como 39.

9.4. El articulo 4, que sustituye el articulo 80.1 del COPFP, establece que para el
calculo del incremento anual de las asignaciones presupuestarias en educacion
inicial, basica y bachillerato, asi como en el Sistema Nacional de Salud previstos
en las disposiciones transitorias decimoctava y vigésima segunda de la CRE, se
deberan utilizar las asignaciones respectivas en el presupuesto devengado al 31
de diciembre del afio anterior al de elaboracion de la proforma y que el
incremento resultante no sera inferior al cero punto cinco por ciento del Producto
Interno Bruto nominal promedio de los cinco ultimos afios.

9.5. El articulo 5 prevé las siguientes modificaciones al articulo 80.2 del COPFP: (i)
la inclusion en el primer inciso, luego de la frase: “la entidad rectora en materia
de educacion”, el texto “educacion intercultural bilinglie y la etnoeducacion™; y,
(i1) la inclusién en el tercer inciso, luego de la frase: “No se podra incluir”, el
texto “el presupuesto”.

9.6. El articulo 6, que sustituye los incisos segundo y tercero del articulo 80.3 del
COPFP, establece las asignaciones de salud que también seran incluidas en el
calculo de las asignaciones totales para el Sistema Nacional de Salud en la
Proforma del Presupuesto General del Estado.
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9.7. El articulo 7, que sustituye el articulo 80.4 del COPFP, establece la no regresion
cuando se alcance la asignacion constitucional de minimo seis por ciento del
Producto Interno Bruto nominal promedio de los ultimos cinco afios para la
educacioén inicial, basica y bachillerato; o, minimo cuatro por ciento del Producto
Interno Bruto nominal promedio de los dltimos cinco afios para el Sistema
Nacional de Salud.

9.8. El articulo 8, que incluird el articulo 80.5 en el COPFP, contempla el
financiamiento del presupuesto asignado para cumplir las preasignaciones
constitucionales.

9.9. El articulo 9, que sustituye el primer inciso del articulo no numerado a
continuacidn del articulo 91 del COPFP, explica qué se entiende por excedentes.

9.10. El articulo 10, que agrega un inciso final al articulo 112 del COPFP, exige que
la banca publica, previo a la aprobacién de las proformas presupuestarias por
parte de la Junta de Politica y Regulacion Financiera, cuente con el dictamen
favorable por parte del ente rector de las finanzas publicas.

9.11. El articulo 11 reforma el primer inciso del articulo 118 del COPFP referente a
la modificacion del presupuesto general del Estado por el ente rector de las
finanzas puablicas.

9.12. El articulo 12, que sustituye el articulo 123 del COPFP, establece el contenido
y finalidad del componente del endeudamiento publico.

9.13. El articulo 13 modifica el inciso final del articulo 126 del COPFP respecto a que
la calificacion de la situacion excepcional a la prohibicion del endeudamiento
para gasto permanente sera definida en el mencionado cédigo.

9.14. El articulo 14 sustituye en el primer inciso del articulo 127 del COPFP referente
a la responsabilidad de la ejecucion, la palabra “Gobierno Central” por
“Presupuesto General del Estado”.

9.15. El articulo 15, que sustituye el inciso primero del articulo 139 del COPFP,
establece cual es la atribucion y autorizacion del Comité de Deuda y
Financiamiento.

9.16. El articulo 16, que sustituye el articulo 144 del COPFP, se refiere a la
negociacion de bonos y otros titulos, afiadiendo que toda emision de bonos de
deuda externa se sujetara a la legislacion y jurisdiccion en la que se negocie.
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9.17. El articulo 17 sustituye en el tercer inciso del articulo 152 del COPFP la frase
“60 dias” por “30 dias”.

9.18. El articulo 18, que sustituye el primer inciso del articulo 171 del COPFP,
contempla la emision y colocacion de las Notas del Tesoro.

9.19. El articulo 19, que sustituye el primer inciso del primer articulo no numerado a
continuacion del articulo 177 del COPFP, establece el &mbito de aplicacion de
las reglas fiscales.

9.20. El articulo 20, que sustituye los dos ultimos incisos del primer articulo no
numerado de la seccion Il: De la Regla de Deuda y Otras Obligaciones del
capitulo I1I: De las Reglas Fiscales del COPFP, establece que el ente rector de las
finanzas puablicas regulara los limites de endeudamiento de las entidades del
sector publico no financiero y seguridad social; asi como también, determina el
calculo del nivel anual de endeudamiento neto.

9.21. El articulo 21 sustituye el tercer articulo no numerado de la seccion Il: De la
Regla de Deuda y Otras Obligaciones del capitulo Il: De las Reglas Fiscales del
COPFP, sefialando que cada empresa publica deberd observar los limites de
endeudamiento emitidos por el ente rector de las finanzas publicas o por cada
nivel de gobierno, para la aprobacion y ejecucion de sus presupuestos.

9.22. El articulo 22, que sustituye el primer inciso del cuarto articulo no numerado de
la seccion I1: De la Regla de Deuda y Otras Obligaciones del capitulo I1: De las
Reglas Fiscales del COPFP, establece que, para la aprobacién y ejecucion de sus
presupuestos, las entidades de Seguridad Social deberan observar los limites de
endeudamiento contemplados en el cddigo.

9.23. El articulo 23 dispone agregar como tercer numeral del primer articulo no
numerado del capitulo I1l: De las causales excepcionales de suspension del
COPFP, la reduccion de los ingresos permanentes por causales distintas a
reformas tributarias o actos administrativos, asi como la incorporacion de un
inciso después del quinto, referente a quién le corresponde aprobar la solicitud
en este caso.

9.24. El articulo 24 sustituye el segundo articulo no numerado de la seccion I: De las
Medidas Preventivas del capitulo VII: De las Medidas Preventivas y Correctivas
del COPFP, referente a la formulacion de una advertencia motivada para que se
adopten las medidas necesarias para mitigar el riesgo de incumplimiento o evitar
el efecto.
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9.25. El articulo 25 reemplaza en la Disposicion General Décima Primera del COPFP
donde dice “previa la autorizacion del ente rector de finanzas publicas” por el
siguiente texto “previa la autorizacion de su Directorio y del ente rector de
finanzas publicas”, refiriéndose a la autorizacidn que se requiere para que los
recursos publicos de las empresas publicas nacionales y de las entidades
financieras publicas puedan gestionarse a través de fideicomisos.

9.26. El articulo 26 dispone agregar un segundo inciso en la Disposicion General
Décima Segunda del COPFP, que obliga a los gobiernos auténomos
descentralizados provinciales y municipales a utilizar para su gestion financiera,
la plataforma informatica del sistema de administracion del Ministerio rector de
las Finanzas Publicas.

9.27. El articulo 27 dispone eliminar la Disposicion General Vigésima Primera del
COPFP, la cual establecia que toda contribucién que mantuviere pendiente de
liquidacidn el Estado por concepto del pago del aporte del 40% de las pensiones
jubilares desde la promulgacion de la CRE, con el Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social, que no haya sido transferida en el periodo previsto se liquidara
aplicando al capital adeudado la tasa de interés equivalente al rendimiento
promedio ponderado de cada afio de la cartera de crédito del Banco del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social.

9.28. El articulo 28 agrega un texto a continuacion del primer inciso de la Disposicion
General Trigésima Segunda del COPFP, en cuanto a la inclusion de la
contribucion obligatoria del Estado por las prestaciones de Salud al IESS en la
proforma del Presupuesto General del Estado y a que, en relacion al fondo
solidario tripartito por el tratamiento de las enfermedades catastréficas del IESS,
la contribucion obligatoria del Estado sera del 33,33%.

9.29. El articulo 29 agrega la Disposicion General Trigésima Tercera en el COPFP,
que establece que las contribuciones que le corresponden al Estado para atender
el pago de pensiones militares via asignacion y transferencia a favor del ISSFA
e ISSPOL por concepto de las pensiones de retiro, invalidez y muerte, por el
periodo comprendido entre el 22 de octubre de 2016 y el 2 de mayo de 2017,
seran equivalentes al sesenta por ciento del costo anual total de las pensiones.

9.30. El articulo 30 dispone la inclusién de la Disposicion General Trigésima Cuarta
en el COPFP sobre la incorporacion al presupuesto de inversion del ejercicio
fiscal siguiente de los saldos presupuestarios comprometidos de egresos no
permanentes de las instituciones de educacion superior publicas que se
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encuentren en ejecucién, no devengados a la finalizacion del ejercicio
econoémico.

9.31. El articulo 31 incluye como Disposicion General Trigésima Quinta en el COPFP
la prohibicion del cobro de intereses y/o multas generadas por el no pago
oportuno de bienes, servicios adquiridos, asi como por las contribuciones
periddicas, aportes, cuotas y/o inscripciones, siempre que esto ocurra entre
entidades publicas que forman parte del Presupuesto General del Estado,
excluyéndose a las universidades y escuelas politécnicas publicas.

9.32. El articulo 32, que dispone la inclusion de la Disposicion General Trigésima
Sexta en el COPFP, establece que el ente rector de las finanzas pablicas podra
proponer a sus acreedores el pago de las obligaciones a través del mecanismo de
pago-inversion, en caso de necesidades justificadas de la Caja Fiscal y/o las
politicas de reduccion y gestion de cuentas por pagar.

9.33. El articulo 33 modifica el cuarto inciso de la Disposicidn Transitoria Vigésima
Segunda del COPFP respecto a la definicion de los Certificados de Tesoreria
(“CETES”).

9.34. El articulo 34 incluye la Disposicion Transitoria Trigésima en el COPFP, en la
cual se establece que, por Unica vez, con ocasion de las elecciones anticipadas
convocadas en el afio 2023, el presidente de la Republica dentro del plazo de 90
dias contados a partir de su posesion remitira a la Asamblea Nacional la proforma
del Presupuesto General del Estado para el afio 2024, a fin de que se proceda con
su aprobacién de conformidad con el articulo 295 de la CRE.

9.35. El articulo 35 incluye la Disposicion Transitoria Trigésima Primera en el
COPFP, en la cual se dispone la remision del cien por ciento de intereses, multas
y cualquier otro tipo de recargos generados por el retraso en los pagos de bienes
y servicios entre entidades del Estado, debido a la deficiencia temporal de caja
fiscal generada durante la duracion de la pandemia COVID-19, de las
transferencias realizadas para cubrir las obligaciones totales de capital
correspondientes a favor de las entidades del sector publico, hasta el 31 de
diciembre de 2023.

9.36. El articulo 36, que incluye como Disposicion Transitoria Trigésima Segunda en
el COPFP, se refiere a la elaboracién del registro presupuestario de las
obligaciones no devengadas que hayan sido pagadas mediante la entrega de
titulos valores de deuda publica que hayan vencido o estén por vencer, financiado
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con los ingresos de la colocacion de los titulos valores que fueron entregados en
dacion en pago.

9.37. El articulo 37 incluye como Disposicion Transitoria Trigésima Tercera en el
COPFP la obligacion de los gobiernos autbnomos descentralizados provinciales,
distritos metropolitanos y municipales de implementar la plataforma informatica
del sistema de administracion financiera que determine el ente rector de las
finanzas publicas.

9.38. El articulo 38 incluye como Disposicion Transitoria Trigésima Cuarta en el
COPFP que los intereses y multas adeudados entre entidades del Presupuesto
General del Estado por el no pago oportuno de bienes, servicios, contribuciones,
inscripciones y mantenimientos que a la fecha de expedicién del Decreto-Ley se
encuentren pendientes de pago, seran redimidos en su totalidad, excluyéndose de
esta disposicion a las universidades y escuelas politécnicas publicas y aquellos
generados por la activacion de garantias soberanas en operaciones de
endeudamiento publico.

9.39. El articulo 39, que incluye la Disposicion Transitoria Trigésima Quinta en el
COPFP, dispone que los intereses generados por las contribuciones que
mantuviere pendiente de liquidacién el Estado por concepto del pago del aporte
del 40% de las pensiones jubilares desde la promulgacion de la CRE de la
Republica, con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, que a la fecha de
expedicion del Decreto-Ley se encuentren pendientes de pago, seran redimidos
en su totalidad.

9.40. La Disposicion Derogatoria deroga todas las normas de igual o menor jerarquia
que se contrapongan al Decreto-Ley de urgencia econémica.

9.41. La Disposicion Final sefiala que el Decreto-Ley de urgencia econémica entrara
en vigencia a partir de su publicacion en el Registro Oficial.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1. De la Presidencia de la Republica
4.1.1. Exposicion de motivos del proyecto de Decreto-Ley

10. En la exposicion de motivos del proyecto de Decreto-Ley, se establece que las finanzas
publicas deberan conducirse de forma sostenible, responsable, transparente y que su
objetivo es alcanzar la sostenibilidad y equilibrio fiscal a mediano plazo. También
sefiala los objetivos del COPFP y menciona que el ente rector encargado del Sistema
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Nacional de las Finanzas Publicas (“SNFP”) es el Ministerio de Economia y Finanzas
(“MEF”) el cual debera observar los principios de legalidad, universalidad, unidad,
pluri-anualidad, integralidad, oportunidad, efectividad, sostenibilidad, centralizacion
normativa, desconcentracion y descentralizacion operativas, participacion, flexibilidad
y transparencia.

11. Asegura que la necesidad del proyecto de Decreto-Ley radica en

adaptar el Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas y el marco regulatorio
requerido para los procesos establecidos para el funcionamiento, administracion,
seguimiento y control del Sistema Nacional de Finanzas Publicas en aras de que el manejo
de las cuentas fiscales garantice el cumplimiento de los objetivos econémicos.

12. Califica al proyecto de Decreto-Ley como urgente en materia econémica con base en
el articulo 140 de la CRE, y los siguientes elementos: a) que sea de iniciativa
presidencial; b) que se refiera a materia econémica; y ¢) que sea calificado de urgente
por parte del presidente. También menciona que, de conformidad con el articulo 148
de la CRE, el presidente de la Republica puede emitir decretos-ley de urgencia
econdmica que podran ser aprobados o derogados posteriormente por el legislativo.
Asi también, indica que la calificacion de “urgencia econdmica” es una potestad
exclusiva del presidente de la Republica.

13. En los considerandos también se menciona que otra de las finalidades del proyecto de
Decreto-Ley es que “el manejo de las cuentas fiscales garantice el cumplimiento de
los objetivos econdmicos”. Refieren que dada la ausencia de la Asamblea Nacional
“se torna urgente poder viabilizar los mecanismos necesarios que le permitan al
Ejecutivo cumplir con los deberes y atribuciones dispuestos en la normativa legal
vigente”. Ademas, sefiala que con el proyecto de Decreto-Ley se pretende normar “lo
relacionado con la presentacion de la proforma del Presupuesto General del Estado,
asi como posibilitar al presidente de la Republica entregar sus informes de ejecucion
presupuestaria toda vez que le compete rendir cuentas sobre los recursos publicos”.
Esto, con la finalidad de generar transparencia y el debido acceso a la informacion de
calidad y oportuna.

14. Sefalan que es necesario que el COPFP “brinde claridad sobre los procedimientos e
interacciones institucionales a fin de que se implemente una gestion de riesgos integral
y articulada entre todo el Sector Publico”. Asimismo, indica que, para esta
implementacion, debe ajustarse la normativa para incluir “dentro de la definicion de
riesgos fiscales a los ocasionados por la materializacion de pasivos contingentes en
contratos de gestion delegada”. También aseguran que “el Estado deja de percibir
ingresos, debido a los beneficios e incentivos tributarios que contempla la normativa
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vigente, lo que afecta en la liquidez y sostenibilidad de las finanzas publicas”, por lo
que se busca que tales incentivos no se conviertan “en un medio de evasion fiscal”.

15. En el proyecto de Decreto-Ley se menciona que los principales temas de analisis de las
reformas son:

15.1. La corresponsabilidad para la administracion adecuada de las preasignaciones
constitucionales en relacion con los objetivos del plan nacional de desarrollo,
garantizando la sostenibilidad fiscal;

15.2. Gestion de riesgos en el marco de la gestion delegada, pues las disposiciones
relacionadas con la gestién de riesgos “no son suficientes para su adecuada
administracion”, sobre este punto, el proyecto de Decreto-Ley establece que:

Previo a la suscripcion de actos o contratos de gestion delegada, se debe obtener un
dictamen del Ministerio de Economia y Finanzas [que] permit[a] al inversionista
obtener financiamiento para cada proyecto y constituy[a] un mecanismo que brind[e]
un mensaje al inversionista privado de que el Estado, a través del [MEF], se
compromete a cumplir con las obligaciones financieras que se deriven de los
contratos que suscriban las entidades delegantes del Gobierno Central en caso de
existir la materializacion de cualquier riesgo identificado previamente. [Asimismo]
existiran limites a la asuncion de riesgos fiscales y compromisos firmes derivados
de los contratos de gestién delegada.

15.3. Gestion de la deuda publica. El proyecto de Decreto-Ley menciona que el
COPFP ha tenido varias reformas recientes, lo cual “ha implicado la
desactualizacion de otros numerales que se han mantenido en su versién
original”, de modo que se volveria urgente actualizar la norma “para reflejar y
abordar eficazmente los nuevos desafios y realidades que enfrenta el componente
de deuda publica y otras obligaciones de pago”. Por ultimo, concluyen que ante
la llegada del fendmeno de “El Nino”, podrian existir inundaciones,
desbordamiento de rios y deslizamiento de tierras “lo cual ocasionaria graves
impactos [...] Ante esta problematica se vuelve imperioso contar con
mecanismos de prevencion y mitigacion, para lo cual, el Estado eventualmente
debera acudir a recursos de deuda para afrontar la situacion”.

16. En la exposicion de motivos, también se sefialan otras reformas propuestas como: i) la
consolidacion de la informacion financiera de empresas publicas dado que la
“situacion de las Empresas Publicas [...] no es la mas favorable en términos de
resultados, eficiencia, transparencia, consistencia y racionalidad de cifras [...]” se
sefiala que, con las reformas sugeridas se busca que los directorios de las empresas
publicas “emitan su aprobacidén respecto de aspectos que impactan en la gestion
financiera de las mismas tales como el gasto en talento humano que debe ajustarse a
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los objetivos empresariales”; ii) transferencias de las cuotas del “Modelo de Equidad
Territorial” a los gobiernos autonomos descentralizados; iii) registros contables,
prohibiendo la entrega de recursos financieros “en calidad de anticipo para cubrir
obligaciones generadas por la entrega de bienes y servicios”; iv) remision de intereses,
multas y cualquier otro tipo de recargo “en especial entre entidades y empresas del
Estado durante el periodo de la pandemia”.

17. Por otro lado, sefialan que la situacién econdmica en la que se fundamenta el proyecto
de Decreto-Ley es el conjunto de efectos producidos por la pandemia por COVID-19,
el conflicto armado entre Rusia y Ucrania, que habrian afectado los mercados
internacionales en la demanda y variacién de precios de productos. Asimismo, indican
que el comercio mundial:

disminuiria en 2023 en un 2,4% [...] se espera que la inflacion mundial alcance el 7,0%
y para 2024 se ubique en el 4,9% [...] a esto se suma que Ecuador todavia afronta las
consecuencias de las pérdidas econdmicas ocasionadas por las paralizaciones de octubre
de 2019 y junio de 2022, mas la caida de la produccion petrolera [...] De acuerdo con la
prevision oficial de crecimiento generada por el Banco Central del Ecuador [...] la
economia ecuatoriana crecera 2,6% en 2023. Esto constituye una revision baja [por lo
gue] es importante buscar alternativas mediante la gestion de deuda, como: nuevas fuentes
de financiamiento a menores tasas y plazos largos, dinamizando complementariamente el
mercado interno de bonos del Estado.

18. Luego de sefialar varios pronunciamientos de este Organismo, el proyecto de Decreto-
Ley establece:

19. Respecto de las circunstancias apremiantes, sefiala que los efectos de la pandemia por
COVID-19, el conflicto entre Rusia y Ucrania que han ocasionado “problemas en los
mercados internacionales”, asi como la proyeccion del Fondo Monetario Internacional
(“FMI”) sobre el crecimiento economico del 2023 que se situara “por debajo de la
media historica”, y “las pérdidas economicas ocasionadas por las paralizaciones de
octubre de 2019 y junio de 2022, mas la caida de la produccion petrolera debido al
cierre de operaciones del [SOTE, OCP] [...] con la potencial llegada del fenémeno de
‘El Nifio’ [...] podria detonarse en una materializacion de riesgos fiscales”. Ademas,
enfatiza en los datos referidos en el parrafo 17 supra.

20. Sobre la conexidad plausible entre las medidas que adopta el proyecto y las
circunstancias apremiantes que el proyecto pretende atender, se indica que es necesario
“entregar un instrumento como es el Presupuesto General del Estado con normas claras
y precisas para que el nuevo gobierno, que apenas tendra unas semanas para elaborar
la proforma para el siguiente afio pueda hacerlo sin contratiempos”. También sefialan
que, con las reformas, se:
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[e]stablece una forma programada para realizar los gastos, asi como también para la
recepcion de los recursos tanto internos como externos y su distribucion racional
conforme lo determinan los demas cuerpos legales vigentes, tal es el caso de los recursos
gue por modelo de equidad se entrega a los GAD, para que los mismos lleguen de manera
oportuna a cada uno de ellos y puedan afrontar la llegada del fendmeno de “El Nifio”.

21. En cuanto a la inmediatez, se indica que las reformas permitiran que el manejo de las
cuentas fiscales garantice el cumplimiento de los objetivos econémicos.

22. Por otro lado, respecto del principio de unidad de materia, el proyecto de Decreto-Ley
refiere que se observa el mismo en tanto “la normativa propuesta se enmarca de manera
racional, coherente y vinculante al &rea tematica de finanzas publicas, sin que exista
dispersion en el contenido de la normativa propuesta”.

23. Por ultimo, en sus considerandos, el Decreto-Ley se fundament6 en los articulos 1, 3,
85 numeral 1, 148, 226, 227, 261, 275, 276 numerales 1y 2, 283 al 285 de la CRE, en
los articulos 74 numerales 2, 4, 15, 81, 107 del COPFP, en el Cddigo Orgéanico
Monetario y Financiero, y en el articulo 50 de la Ley Organica de la Funcion
Legislativa.

4.1.2. Informe motivado sobre la urgencia econémica

24. Por otra parte, mediante escrito presentado el 20 de septiembre de 2023, el secretario
juridico de la Presidencia de la Republica, Juan Pablo Ortiz Mena present6 “el informe
con el cual se justifica las razones de la urgencia econdémica del Decreto-Ley [...]”.

25. Sobre la finalidad del Decreto-Ley indico que “tiene el propdsito de adaptar un marco
regulatorio de los procesos establecidos para el funcionamiento, administracion,
seguimiento y control del Sistema Nacional de Finanzas Publicas en aras de que el
manejo de las cuentas fiscales garantice el cumplimiento de objetivos econdémicos”.

26. Sobre las circunstancias apremiantes el informe sefialé que:

La economia ecuatoriana actual todavia afronta las consecuencias de la crisis sanitaria de
2020, ademas de las pérdidas econémicas ocasionadas por las paralizaciones de octubre
de 2019 y junio de 2022, més la caida de la produccion petrolera debido al cierre de
operaciones en el Sistema de Oleoducto Transecuatoriano (SOTE), el Poliducto
Shushufindi-Quito y el Oleoducto de Crudos Pesados (OCP) la terminacion de
produccion de petréleo en el ITT y el desmantelamiento de las instalaciones petroleras e
incluso una inminente amenaza de desastre natural con la potencial llegada del fenémeno
de “El Nifio” que podria detonarse en una materializacion de riesgos fiscales.

27. Asimismo, en cuanto al analisis de la conexidad plausible entre las medidas que adopta

el Decreto-Ley y las circunstancias apremiantes, en el informe se dijo que con el
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Decreto-Ley “se establece una forma programada para realizar los gastos, asi como
también para la recepcion de los recursos tanto internos como externos y su
distribucion racional conforme lo determinan los demas cuerpos vigentes”.

28. Agrego0 que las reformas:

[s]e conectan perfectamente con las circunstancias apremiantes indicadas
anteriormente, cuando el proyecto busca la atencién adecuada de estos riesgos y con
los recursos suficientes, por lo que entregar un instrumento como es el Presupuesto
General del Estado con normas claras y precisas para que el nuevo gobierno [...]
pueda hacerlo sin contratiempos y con el tecnicismo que dicho trabajo necesita,
precautelando siempre la sostenibilidad y el equilibrio fiscal.

29. Finalmente, en cuanto a la inmediatez el secretario juridico de la Presidencia de la
Republica indicoé que “el articulado propuesto en el decreto-ley, es de inmediata
ejecucion en los concurrentes procesos cuya responsabilidad son del ente rector de las
finanzas publicas; las reformas planteadas son indispensables en el cumplimiento de
los objetivos de politica economica”.

4.1.3. Audiencia

30. Dentro de la audiencia realizada el 26 de septiembre de 2023, la Presidencia de la
Republica enfatizo en la urgencia y facultad del Ejecutivo para expedir este tipo de
decretos, con arreglo al articulo 148 de la CRE. Por su parte, el MEF, a través del
ministro y viceministro, defendid la urgencia y necesidad de las medidas que se
pretenden incorporar a través del proyecto de Decreto-Ley.

31. Posteriormente, comparecio el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, a través de
su procuradora judicial Mirian del Carmen Toro Albuja, quien manifest6 su oposicion
al proyecto Decreto-Ley por la afectacion que se produciria en las finanzas y
sostenibilidad del IESS.?

3 En el Informe de Riesgos-Impacto al IEES por Decreto Ley Organica de Urgencia Econémica para el

Equilibrio Organizacion y Transparencia de las Finanzas Publicas, signado como IEES-DNRI-INF-2023-

49 de 19 de septiembre de 2023; el IESS manifesto a esta Corte que:
[c]on base en la data historica del IESS, desde enero de 2014 el endeudamiento del Estado con el
IESS a agosto de 2023 asciende a USD 9.450,65 millones; un crecimiento de 298.13% respecto
del afio 2014. (...) De los méas USD 9.450.65 millones que debe el Estado al IESS, USD 4.080,30
millones corresponde a la deuda con los patrimonios de los Seguros de IVM, Riesgos de Trabajo
y Seguro Social Campesino por el concepto de pago del 40% por pensiones jubilares, mismos que
corresponden intereses por cobrar por lucro cesante. (...) El Estado, al mes de julio de 2023 adeuda
por intereses USD 1.129,80 millones, siendo este el impacto actual si se aplicaria el Decreto Ley
propuesto por el Gobierno Nacional. (...) Ademas, si el Decreto Ley propuesto se aplicaria, el
IESS no contaria con los recursos de intereses pasados, y adicionalmente en el supuesto caso de
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32. Luego, intervino la Secretaria Nacional de Planificacion, a través de su subsecretario
general y el director de patrocinio.*

33. Adicional a la comparecencia de los intervinientes antes mencionados, comparecieron
también, en calidad de amici curiae los siguientes: (i) Bryan Antonio Dume
Candelario, por sus propios derechos; (ii) José Villavicencio, a nombre del Frente
Unitario de los Trabajadores; (iii) Xavier Veloz, por el Partido Socialista Ecuatoriano;
y, (iv) Diana Acosta-Feldman Jaramillo, Rogelio Fernando Valencia Alcivar, Patricia
Elizabeth Borja Laverde, Carlo Alejandro Romero Garcia y Virgilio Humberto
Hernandez Enriquez, todos por sus propios derechos.®

5. Analisis constitucional
5.1. Cuestiones previas

5.1.1.La facultad del presidente de la Republica para emitir decretos-leyes
de urgencia econémica frente a la disolucion de la Asamblea Nacional,
reconocida en el articulo 148 de la CRE

34. El articulo 148 de la CRE faculta al presidente de la Republica a disolver la Asamblea
Nacional por una sola vez, en caso de que se configure una de las causales previstas
en su primer inciso.® Asi, una vez ejercida dicha facultad, se produce la terminacion
anticipada del periodo presidencial y el Consejo Nacional Electoral estd en la
obligacion de convocar a elecciones legislativas y presidenciales con la finalidad de
que la ciudadania elija nuevas autoridades para el resto de los respectivos periodos.

35. Durante el periodo constitucional de transicion politica hasta la reconformacion de los
poderes Ejecutivo y Legislativo a través de comicios anticipados, el presidente de la
Republica estd materialmente impedido de presentar iniciativas legislativas ante la

que pagara en el plazo de 5 afios la deuda que mantiene con el IESS perderia aproximadamente
entre USD 902,49 millones. (...) El IESS no forma parte del presupuesto general del Estado
conforme lo sefala el articulo 292 de la Constitucion del Ecuador. (...) El impacto estimado de los
intereses pasados y los intereses futuros con el supuesto de pago de 5 afios y de no mayor
endeudamiento del Estado seria de mas de USD 2032,29 millones lo cual afecta al patrimonio de
los Seguros de IVM, Riesgos de Trabajo y Seguro Social Campesino.

4 En la audiencia publica el representante de SENPLADES hizo un recuento de la parte motivo del proyecto

de Decreto-Ley.

5 Los amici curiae comparecieron y expusieron sus argumentos en la audiencia publica conforme consta de

la grabacion audiovisual de esta diligencia. https://www.youtube.com/watch?v=zEaBr7x5Jh0.

® CRE, Art. 148.- “La Presidenta o Presidente de la Republica podra disolver la Asamblea Nacional cuando,

a su juicio, ésta se hubiera arrogado funciones que no le competan constitucionalmente, previo dictamen

favorable de la Corte Constitucional; o si de forma reiterada e injustificada obstruye la ejecucion del Plan

Nacional de Desarrollo, o por grave crisis politica y conmocion interna”.
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Asamblea Nacional. No obstante, la CRE confiere al presidente de la Republica la
potestad excepcional de normar mediante decretos-leyes de urgencia econémica, ante
la ocurrencia de situaciones imprevistas.’

36. Este Organismo ha sefialado que “la posibilidad de legislar [de la Presidencia] opera
como una facultad de naturaleza extraordinaria y limitada pues, de lo contrario, se
verian afectados los principios de separacion de poderes y deliberacion democratica”.®
Es extraordinaria puesto que en un régimen ordinario la facultad de expedir leyes le
corresponde a la Asamblea Nacional, cuyos integrantes son elegidos por votacion
popular, a través del debate parlamentario con participacion del Ejecutivo como
colegislador. Por el contrario, en el régimen extraordinario que ha sido contemplado
por la CRE en su articulo 148, ante la disolucion de la Asamblea Nacional, se habilita
al presidente de la Republica a expedir normativa con rango de ley, siempre que sea
de urgencia econémica.

37. Asi también, esta potestad excepcional de legislar es limitada debido a que, el
presidente de la RepuUblica Unicamente estd facultado a emitir decretos-leyes de
urgencia econdémica para sobrellevar necesidades apremiantes de indole econdmica,
mas no puede ser entendida como una facultad abierta o una carta en blanco.® En este
sentido, considerando que la competencia de dictar decretos-leyes de urgencia
econdmica se encuentra prevista en el articulo 148 de la CRE como una potestad del
Ejecutivo que se circunscribe exclusivamente a un “periodo constitucional de
transicion politica”,!® este Organismo considera oportuno sefialar que este tipo de
decretos deben tener una vocacion de transitoriedad y un caracter reformable, que no
“vac[ie] de contenido al control posterior que puede efectuar la Asamblea Nacional”
de conformidad con la CRE; de ahi que, en concordancia con la jurisprudencia
constitucional, resultaria improcedente un decreto-ley de esta naturaleza que contenga
disposiciones irreformables, en la medida que, lesionaria la posibilidad de debate

" CRE, Art. 148.- “(...) Hasta la instalacién de la Asamblea Nacional, la Presidenta o Presidente de la
Republica podra, previo dictamen favorable de la Corte Constitucional, expedir decretos-leyes de urgencia
econdmica, que podran ser aprobados o derogados por el 6rgano legislativo”.

8 CCE, Dictamen 2-23-UE/23, 16 de junio de 2023, parr. 34.

° Esta Corte ha sefialado que la facultad de expedir decretos-leyes de urgencia econémica no ocurre
Unicamente ante situaciones de emergencia, caso fortuito o fuerza mayor como, por ejemplo, en caso de un
desastre natural que no pueda ser afrontado por medio de los cauces ordinarios, pues “pueden surgir
situaciones que, si bien no son emergentes, si son apremiantes y requieren una intervencién inmediata del
Estado”. Ibid., parr.36.

10 CCE, Dictamen 2-23-UE/23, 16 de junio de 2023, parr. 32.
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democrético inherente a los procesos de configuracion legal previstos en el texto
constitucional.!

5.1.2.La diferencia entre los decretos-ley de urgencia econdémica previstos
en los articulos 140 y 148 de la CRE y los controles constitucionales
para cada uno

38. Este Organismo ha sefialado previamente que las figuras contempladas en los articulos
140 y 148 de la CRE tienen fines y controles distintos.'? Tal es asi que, la CRE en su
articulo 140 faculta al presidente de la Republica a presentar ante la Asamblea
Nacional, en un régimen ordinario, proyectos de ley calificados de urgencia
econdmica.

39. Por otra parte, en cuanto al articulo 148 de la CRE, este Organismo determind que:

[rlesponde a un régimen constitucional extraordinario que describe una situacion
excepcional donde no existe ese contrapeso natural y, por consiguiente, no es posible que
exista ninguan proceso de calificacién ni deliberacion previo. Es por ello que la
Constitucion prevé dos controles especiales y extraordinarios para este escenario: uno ex
ante y uno ex post.*®

40. Esta facultad del Ejecutivo se justifica, Unicamente cuando se presenten situaciones
econdmicas urgentes que requieran una atencion inmediata. Asi también, la CRE prevé
un control posterior por parte del 6rgano legislativo; pues habilita a que la nueva
Asamblea Nacional pueda revisar los decretos-leyes expedidos por el presidente de la
Republica, a fin de aprobarlos o derogarlos, “con el objetivo de compensar la ausencia
de debate democratico”. 14

5.1.3.El rol de la Corte Constitucional en relacion con los decretos-leyes de
urgencia econdmica emitidos con base en el articulo 148 de la CRE

41. En Ecuador, la Corte Constitucional es el Organismo al cual se le confiri6 la facultad
de realizar control de constitucionalidad, de conformidad con las disposiciones de la
CRE. Siendo asi, en el caso in examine, la CRE ha previsto el control previo de los
decretos-ley de urgencia econdmica cuando estos son emitidos por el presidente de la
Republica, durante la disolucion de la Asamblea Nacional.*®

11 {d., pérr. 63-66.

12 CCE, Dictamen 2-23-UE/23, 16 de junio de 2023, parr. 48.
13 Ibid., parr. 44.

14 Ibid., parr. 46.

15 CRE, articulo 148.
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42. Con base en lo mencionado, esta Corte debe realizar un control sobre las posibles
incompatibilidades que podria tener el Decreto-Ley de urgencia econémica sometido
a control. Asi, se examinara “si existe correspondencia entre el proyecto de Decreto-
Ley y la calificacion de urgente en materia econémica; ya que, su contenido
necesariamente debe atender a un tema econdmico urgente, pues, de otra forma, la
propia emision del proyecto de Decreto-Ley seria contraria a la CRE”.1® Este examen
toma en consideracién que, dado que el presidente de la Replblica es el Unico
facultado para expedir decretos-leyes urgente economicos sobre la base del articulo
148 de la CRE, es menester que este Organismo constate los requisitos de urgencia
econdmica, de modo que el decreto expedido en ejercicio de dicha facultad exclusiva
no se haya emitido inobservando la CRE.

43. Ademas, conviene enfatizar que el ejercicio del control juridico preventivo no muta a
este Organismo en un ente de deliberacion politica ni en colegislador, pues su funcion
es puramente jurisdiccional y de control preventivo de constitucionalidad.!’ Es por ello
que, tal como manda el propio articulo 148 de la CRE, la Corte Constitucional debe
evaluar que no existan prima facie posibles incompatibilidades entre el Decreto-Ley y
la CRE. Aquella labor también se la realiza sobre la base del criterio de la ciudadania
quienes han sido convocados en calidad de amici curiae, quienes pueden presentar
argumentos sobre la constitucionalidad del Decreto-Ley o sobre posibles cuestiones
que ameriten analisis por parte de esta Corte.

44. Por ultimo, es menester resaltar que el presente control no excluye el control politico
que puedan realizar las autoridades de la Asamblea Nacional, una vez que se
encuentren en funciones. Tampoco obsta del posterior control de constitucionalidad
concreto o abstracto siempre que se presenten cargos especificos en las acciones
pertinentes.

5.2. Planteamiento de los problemas juridicos

45. Esta Corte ha mencionado que, al tratarse de un ejercicio de control previo de
constitucionalidad, en este procedimiento jurisdiccional no existe un accionante
particular - persona natural o juridica- que impugne la constitucionalidad del proyecto
de Decreto-Ley. En razén de aquello, a la Corte Constitucional le corresponde
determinar ex officio los problemas juridicos a conocer y resolver en un ejercicio de
control constitucional preliminar.®

16 CCE, dictamen 3-23-UE, 28 de julio de 2023, parr. 60.
17 CCE, Dictamen 1-23-UE/23, 16 de junio de 2023, parr. 60; y 2-23-UE/23, 16 de junio de 2023, parr. 51.
18 CCE, Dictamen 4-23-UE/23, 28 de julio de 2023, parr. 69-70.
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46. De esta forma, la Corte en la linea jurisprudencial que ha desarrollado sobre decretos
de urgencia econdémica dictados en el marco del articulo 148 de la CRE, ha establecido
dos asuntos que deben ser tratados como problemas juridicos en esta clase de
dictamen: (i) ¢ El proyecto de Decreto-Ley contraviene el articulo 148 de la CRE por
regular temas que no constituyen urgencia econdmica?; vy, (ii) ¢Existen
inconstitucionalidades manifiestas o evidentes en el contenido del proyecto de
Decreto-Ley que contravengan los derechos, principios y garantias reconocidos por
la CRE?

6. Resolucion de los problemas juridicos

6.1. (El proyecto de Decreto-Ley contraviene el articulo 148 de la CRE por
regular temas que no constituyen urgencia economica?

47. El articulo 148 de la CRE faculta al presidente de la Republica a emitir decretos-leyes
que: i) traten materia econémica, y ii) sean urgentes. Estas caracteristicas se evidencian
cuando se verifican “circunstancias apremiantes que, plausiblemente, requieran de una
respuesta inmediata” por el Ejecutivo.l® Asimismo, mediante dictamen 2-23-UE/23,
este Organismo precisé que las situaciones de emergencia no se limitan al caso fortuito
o de fuerza mayor, sino a aquellos eventos que, por ser apremiantes, requieran la
intervencion inmediata del Estado.

48. Ahora bien, a partir de los pronunciamientos anteriores de este Organismo,?° para
calificar la urgencia, un proyecto de Decreto-Ley deberd cumplir con tres
subrequisitos:

(i) que el decreto-ley pretenda enfrentar circunstancias apremiantes que, plausiblemente,
podrian requerir la respuesta inmediata del Estado; (ii) las medidas propuestas en el
proyecto de decreto-ley guarden una relacion de conexidad plausible con y limitada a las
circunstancias apremiantes; y, (iii) las medidas propuestas en el proyecto de decreto-ley
surtan efectos inmediatos, por lo que su adopcion no podria esperar hasta la instalacion
de la nueva conformacion de la Asamblea Nacional.

49. Con base en lo expuesto, esta Corte examinara si el proyecto de Decreto-Ley es
compatible o no con el articulo 148 de la CRE, por lo que, se deben verificar los
criterios sobre la materia econémica y sobre la urgencia.

6.1.1. Sobre la materia econémica

19 CCE, Dictamen 1-23-UE/23, 15 de junio de 2023, parr. 79.
20 CCE, Dictamen 4-23-UE/23, 28 de julio de 2023, parr. 72.
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50. El presidente de la Republica considera que el proyecto de Decreto-Ley trata sobre
materia econdmica debido a que se pretende normar “lo relacionado con la
presentacion de la proforma del Presupuesto General del Estado, asi como posibilitar
al presidente de la Republica entregar sus informes de ejecucion presupuestaria toda
vez que le compete rendir cuentas sobre los recursos publicos”. Asi también se
buscaria adecuar la corresponsabilidad para la administracion adecuada de
preasignaciones en relacion con los objetivos del plan nacional de desarrollo, la gestién
de riesgos en el marco de los contratos de gestion delegada, y la gestion de la deuda
publica. Por ltimo, el presidente de la Republica también sefiala que busca:

i) la consolidacion de la informacion financiera de empresas publicas dado que la
“situacion de las Empresas Publicas [...] no es la mas favorable en términos de resultados,
eficiencia, transparencia, consistencia y racionalidad de cifras [...]” se sefiala que, con las
reformas sugeridas se busca que los directorios de las empresas publicas “emitan su
aprobacion respecto de aspectos que impactan en la gestion financiera de las mismas tales
como el gasto en talento humano que debe ajustarse a los objetivos empresariales”; ii)
transferencias de las cuotas del “Modelo de Equidad Territorial” a los gobiernos
auténomos descentralizados; iii) registros contables, prohibiendo la entrega de recursos
financieros “en calidad de anticipo para cubrir obligaciones generadas por la entrega de
bienes y servicios”; iv) remision de intereses, multas y cualquier otro tipo de recargo “en
especial entre entidades y empresas del Estado durante el periodo de la pandemia”.

51. Ahora bien, de la lectura de los motivos expuestos por el presidente de la Republica se
verifica que sus argumentaciones se encuadran en ambitos relativos al disefio y
ejecucion presupuestaria, el endeudamiento publico, el control contable de las
empresas publicas, la transferencia de asignaciones a gobiernos autonomos
descentralizados y otros organismos publicos; y la remision de intereses, multas y otros
recargos entre entidades y empresas del sector publico.

52. En este orden, los motivos declarados por la Presidencia de la Republica se adecuan a
lo que podria ser calificado como materia econdémica en la esfera legislativa.
Particularmente, se observa que el presidente mediante el Decreto-Ley in examine
pretende normar acerca de topicos que la CRE contempla dentro del:

52.1. Titulo V “Organizacion territorial del Estado”, Capitulo quinto “Recursos
economicos”; en cuanto atafie a lo que la Presidencia de la Republica denomina
“transferencias de las cuotas del “Modelo de Equidad Territorial” a los gobiernos
autonomos descentralizados”.

52.2. Titulo VI “Régimen de desarrollo”, Capitulo cuarto “Soberania econémica”, a
saber: el endeudamiento publico (seccion tercera), el Presupuesto General del
Estado (seccion cuarta), la politica financiera (seccién sexta);

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



Dictamen 6-23-UE/23

CORTE (Proyecto de Decreto-ley organica de urgencia
CONSTITUCIONAL economica para el equilibrio, organizacion y
DEL ECUADOR transparencia de las finanzas pablicas)
Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

52.3. Titulo VI “Régimen de desarrollo”, Capitulo quinto “Sectores estratégicos,
servicios y empresas publicas”, en lo que versa sobre la contabilidad y finanzas
de las empresas publicas.

52.4. Titulo VII “Régimen de Buen vivir”, Capitulo primero “Inclusion y equidad”,
en lo referente a las asignaciones a la Seguridad Social (seccion tercera).

53. Adicional a las motivaciones declaradas por el presidente de la Republica, de una
lectura in limine de las disposiciones normativas contenidas en el proyecto Decreto-
Ley objeto de este control constitucional, se evidencia que aquellas efectivamente se
encuadran dentro de los topicos detallados en el parrafo precedente; de ahi que, en su
mayoria responden a materia econémica, con arreglo también a los articulos 284 y 285
de la CRE.%

54. Sin embargo, vale precisar que el articulo 5 del proyecto de Decreto-Ley se limita a
realizar una actualizacion y precision terminoldgica. Asi, dispone que la frase “la
entidad rectora en materia de educacion” que consta en el articulo 80.2. del COPFP,
se actualice por: “entidad rectora en materia de educacion, educacion intercultural
bilinglie y la etnoeducacion”; y que en el ultimo inciso del articulo 80.2. del COPFP
gue actualmente dispone:

No se podréa incluir a entidades y organismos de educacidn superior ni otros organismos
gue no tengan como su objetivo principal la educacién inicial, basica y bachillerato, ni
tampoco aquellos que no formen parte del Presupuesto General del Estado.

55. Se hace la siguiente precision terminoldgica (agregar la frase: el presupuesto), sin
perjuicio de aquello se comprende de forma implicita del texto actual:

2L CRE. Art. 284.- La politica econémica tendra los siguientes objetivos: 1. Asegurar una adecuada
distribucion del ingreso y de la riqueza nacional. 2. Incentivar la produccién nacional, la productividad y
competitividad sistémicas, la acumulacion del conocimiento cientifico y tecnoldgico, la insercion
estratégica en la economia mundial y las actividades productivas complementarias en la integracion
regional. 3. Asegurar la soberania alimentaria y energética. 4. Promocionar la incorporacion del valor
agregado con méxima eficiencia, dentro de los limites biofisicos de la naturaleza y el respeto a la vida y a
las culturas. 5. Lograr un desarrollo equilibrado del territorio nacional, la integracion entre regiones, en el
campo, entre el campo y la ciudad, en lo econémico, social y cultural. 6. Impulsar el pleno empleo y valorar
todas las formas de trabajo, con respeto a los derechos laborales. 7. Mantener la estabilidad econdmica,
entendida como el méaximo nivel de produccién y empleo sostenibles en el tiempo. 8. Propiciar el
intercambio justo y complementario de bienes y servicios en mercados transparentes y eficientes. 9.
Impulsar un consumo social y ambientalmente responsable. Art. 285.- La politica fiscal tendrd como
objetivos especificos: 1. El financiamiento de servicios, inversion y bienes pablicos. 2. La redistribucion
del ingreso por medio de transferencias, tributos y subsidios adecuados. 3. La generacion de incentivos para
lainversion en los diferentes sectores de la economia y para la produccion de bienes y servicios, socialmente
deseables y ambientalmente aceptables.
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No se podrd incluir el presupuesto a entidades y organismos de educacion superior ni
otros organismos que no tengan como su objetivo principal la educacion inicial, basica y
bachillerato, ni tampoco aquellos que no formen parte del Presupuesto General del
Estado.

56. Del mismo modo, en cuanto al articulo 14 del proyecto de Decreto-Ley se advierte que
aquel contiene una disposicion normativa, dirigida a sustituir la palabra “Gobierno
Central” por “Presupuesto General del Estado” en el articulo 127 del COPFP, a pesar
de que, en el texto actual de dicho articulo, no existe ninguna referencia a “Gobierno
Central”.

57. Con base en lo dicho, se comprueba que, si bien los articulos 5 y 14 del proyecto de
Decreto-Ley, prima facie, no regulan algun topico econémico, sino que buscan incluir
precisiones y actualizaciones linguisticas, también es cierto que, sin ser estrictamente
de naturaleza econOmica, esta Corte considera que las disposiciones sefialadas
implican cambios formales que permitiran articular los efectos juridicos especificos en
materia econdmica que devienen del resto de disposiciones del proyecto de Decreto-
Ley. Por tanto, el proyecto Decreto-Ley visto en su integralidad, cumple con el
elemento de versar sobre materia econémica.

6.1.2. Sobre la urgencia

6.1.2.1. Circunstancias apremiantes que plausiblemente podrian
requerir la respuesta del Estado

58. Las circunstancias apremiantes han sido calificadas por este Organismo como aquellas
que, por ejemplo, (i) requieren la respuesta inmediata del Estado, esto es, cuya falta de
atencion estatal podria ocasionar efectos adversos o irreversibles respecto de la
situacion que se pretende evitar; y (ii) que no pueden esperar a ser atendidas hasta la
instalacion de la Asamblea Nacional que resulte electa. 22

59. Por consiguiente, la calificacion de un decreto como econémicamente urgente en el
contexto del articulo 148 de la CRE, de conformidad con la jurisprudencia
constitucional, no podria -por regla general- incluir problematicas que pudieron ser
atendidas con anterioridad por iniciativa del Ejecutivo dentro del régimen democratico
ordinario; o que pueden obtener una respuesta sin necesidad de la emision de un
decreto de urgencia econdémica; como se visualiza en los siguientes casos:

(@) el proyecto de Decreto-Ley pretende remediar una problematica que data de varios
afos y que previamente no fue considerada como urgente economica en el régimen
ordinario por la Funcién Ejecutiva; (b) que se presentaron iniciativas legislativas con

22 CCE, Dictamen 2-23-UE/23, 16 de junio del 2023, parr. 78.
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similares disposiciones a las del proyecto de Decreto-Ley, sin que las mismas hayan sido
presentadas como urgentes en materia econdémica y sin que al dia de hoy se produjera un
cambio factico que tornara a la situacion en apremiante; y, ademas, que (c) el
ordenamiento juridico determina competencias especificas que pueden ser empleadas
como herramientas para abordar al menos una parte de la problematica que pretende tratar
el proyecto de Decreto-Ley, por lo que, no se justifica recurrir a una medida extraordinaria
cuando nunca se tratd dicho tema como una circunstancia apremiante en el régimen
ordinario y no ha surgido una situacion superviniente que la distinga.?

60. Empero, en algunos casos “pueden surgir situaciones que, si bien no son emergentes,
si son apremiantes y requieren una intervencién inmediata del Estado”.?* Es decir,
puede darse el hipotético caso en el cual, si bien la situacion que demanda atencién del
Estado no ha surgido durante el tiempo en que la Asamblea Nacional se encuentra
disuelta, la falta de respuesta de aquella implicaria consecuencias muy graves para el
pueblo ecuatoriano.?® En razén de esto, habra que analizar cada circunstancia en
concreto a efectos de calificar su urgencia econdmica.

61. En este orden, le corresponde a la Corte Constitucional analizar si los motivos
expuestos por la Presidencia de la Republica pueden calificarse como circunstancias
apremiantes. En mérito del caracter extraordinario de esta facultad del Ejecutivo, es
propicio que este Organismo a la hora de evaluar la exposicion de motivos califique si
la Presidencia de la Republica ha expuesto una construccién argumentativa
minimamente plausible, esto es, haya acompafiado sus afirmaciones con datos o
razones comprobables que las sustenten.

62. Bajo esta logica, de la lectura del proyecto de Decreto-Ley se tiene que el Ejecutivo ha
sostenido que “la situacion actual de la economia ecuatoriana genera la necesidad de
establecer reformas normativas que garanticen el manejo adecuado de los recursos
publicos a fin de que sean reasignados a los sectores prioritarios y se cumpla asi con
los principios constitucionales”.

63. Asi, las circunstancias apremiantes que el Ejecutivo observa en “la situacion actual de
la economia ecuatoriana”, son las siguientes:

63.1. Ecuador, al igual que el resto del mundo, afrontd en los ultimos afios
externalidades negativas globales, como los efectos producidos por la pandemia
de Covid-19 y los producidos por el conflicto entre Rusia y Ucrania.

23 CCE, Dictamen 3-23-UE/23, 28 de julio del 2023, parr. 80.
2ACCE, Dictamen 2-23-UE/23, 16 de junio de 2023, parr. 36.
%5 Ver CCE, Dictamen 5-23-UE/23, 18 de septiembre de 2023.
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63.1.1. Desde su inicio, el conflicto entre Rusia y Ucrania afectd la cadena de
produccion, transporte y presiono al incremento en los precios de los
combustibles, energia y fertilizantes, ademas de agravar el problema
logistico que se genero con la pandemia.

63.1.2. Las medidas de politica monetaria restrictiva (aumento de tasas de interes
de referencia) que estan aplicando los bancos centrales de la Unidn
Europea y de los Estados Unidos de América para controlar la alta
inflacion y anclar las expectativas, mas el recrudecimiento del conflicto
entre Rusia y Ucrania, tendrén efectos en la demanda, consumo privado
y los precios de los commodities.

63.1.3.[...] el Fondo Monetario Internacional ajust[6] la prevision de
crecimiento mundial para 2023, bajo el supuesto que las recientes
tensiones en el sector Financiero internacional estan contenidas. Se
estima que el crecimiento mundial se situara por debajo de la media
historica. Asi también, con la trayectoria de la demanda mundial, se prevé
que el comercio mundial disminuiria en 2023 en un 2,4% [...].

63.1.4.[...] para 2023 se espera que la inflacibn mundial alcance 7,0% y para
2024 se ubique en el 4.9% [...].

63.2. [...] el Ecuador todavia afronta las consecuencias de las pérdidas econémicas
ocasionadas por las paralizaciones de octubre de 2019 y junio de 2022, més la
caida de la produccidn petrolera debido al cierre de operaciones en el Sistema de
Oleoducto Transecuatoriano (SOTE), el Poliducto Shushufindi-Quito y el
Oleoducto de Crudos Pesados (OCP), el cierre de operaciones petroleras en el
ITT [...] e incluso una inminente amenaza de desastre natural con la potencial
Ilegada del fendmeno de EI Nifio que podria incrementar los riesgos fiscales.

63.2.1 [...] la prevision oficial de crecimiento generada por el Banco Central
del Ecuador (BCE) y publicada el 31 de marzo de 2023, la economia
ecuatoriana crecera 2,6% en 2023. Esto constituye una revision a la
baja respecto a la prevision publicada en septiembre de 2022 (3,1%)
y esta explicada por la desaceleracion en las exportaciones petroleras.

63.2.2 [...] la proyeccion de los indicadores macroeconémicos de mediano
plazo, sobre los cuales se determina la programacion fiscal del
Presupuesto General del Estado (PGE) incluida la Cuenta de
Financiamiento de Derivados Deficitarios (CFDD), se estima para el
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afio 2023 las operaciones de ingresos y gastos alcancen un Resultado
Global Deficitario de USD$ 2.897 millones.

63.2.3 Dicho resultado deficitario se explica por la disminucion de ingresos
del 5,6% respecto al afio 2022, en los ingresos petroleros. Esta
reduccién obedece a una caida del precio del crudo, que paso6 de USD$
85.8 por barril en 2022 a USDS 64.8 por barril en el 2023 y una
disminucion en el volumen de produccion fiscalizada.

63.2.4 [...] la Secretaria de Gestion de Riesgos, ante la inminente llegada del
fenomeno de “E1 Nifio”, estima que las fuertes Iluvias causarian
inundaciones, desbordamientos de rios y deslizamientos de tierra en
todo el territorio nacional ubicado hasta los 1.500 metros sobre el nivel
del mar (esto es, 20 de las 24 provincias), lo cual ocasionaria graves
impactos en la industria, en sectores como la infraestructura
(afectacion de vias, saneamiento, abastecimiento de agua potable,
distribucion energética); asi también, la agricultura, acuicultura y
pesca [...] Ante esta problematica se vuelve imperioso contar con
mecanismos de prevencion y mitigacion, para lo cual, el Estado
eventualmente deberd acudir a recursos de deuda para afrontar la
situacion, [...].

63.3. Por el lado de los gastos permanentes y no permanentes, existié un incremento
en el rubro sueldos y salarios, asociados principalmente al cumplimiento de lo
prescrito en la Ley Organica de Educacion Intercultural (“LOEI”) que dispuso
un incremento por recategorizacion salarial y también a los compromisos
adquiridos en las distintas mesas de dialogo derivadas del paro ocurrido en el mes
de junio de 2022 en los sectores de salud, educacion y seguridad.

63.4. Por otra parte, los gastos financieros por ajuste de tasas de interés; bienes y
servicios por compromisos sociales adquiridos en los sectores de educacion,
salud, y seguridad; niveles de inversion publica relacionados con la rehabilitacion
y mantenimiento vial, la construccion y mantenimiento de infraestructura
educativa, construccion y repotenciacion de hospitales pablicos; y. en lo referente
al gasto social, se contemplan esfuerzos por optimizar el gasto destinado a
proteccion social dirigido a la poblacion en situacion de pobreza, pobreza
extrema y vulnerabilidad.

64. En esta linea, con relacion a la primera circunstancia apremiante: externalidades
negativas globales; la Presidencia de la Republica identifica como sus causas, a los
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efectos negativos de la pandemia por la COVID-19 y al conflicto ruso-ucraniano
(pérrafo 63.1 supra).

65. Sobre las consecuencias negativas del conflicto ruso-ucraniano, el Ejecutivo menciona
el “incremento en los precios de los combustibles, energia y fertilizante”, “[1]as
medidas de politica monetaria restrictiva”; y, el aumento en “los precios de los
commodities”. Y menciona que los datos de organismos internacionales prevén que el
comercio mundial disminuiria en 2023 en un 2,4%; y, que para 2023 se espera que la
inflacion mundial alcance 7,0% y para 2024 se ubique en el 4.9% [...]. De este modo,
este Organismo verifica que el Ejecutivo ha argumentado de forma plausible sobre la
existencia de externalidades negativas derivadas del conflicto ruso-ucraniano que
podrian repercutir en circunstancias apremiantes para la economia nacional.

66. Por su parte, en lo que versa sobre la pandemia de la COVID-19, este Organismo en el
dictamen 4-23-UE/23 y en la sentencia 127-21-IN/23 concluyd que la gestion de la
pandemia de COVID-19 se enmarcd en el contexto de un desastre en cuanto existio:
“una disrupcion grave en el funcionamiento de la sociedad —Y especificamente de
Ecuador— [que agravd] las condiciones de vulnerabilidad ya existentes en el pais,
ademas de causar pérdidas humanas y materiales”.?®

67. Asimismo, este Organismo categorizé a la pandemia como un acontecimiento de “gran
escala, de aparicion subita y originado por un evento natural”.?’ Si bien actualmente la
Organizacion Mundial de la Salud indicé que la pandemia por la COVID-19 termin6,?®
este Organismo concluyd que:

Si el presidente de la Republica -quien estd en una mejor posicion que esta Corte en
cuanto al acceso de herramientas, personal y recursos técnicos- ha identificado que
todavia perduran ciertos efectos del desastre que vivio y posiblemente siga viviendo el
pais por la pandemia de COVID-19 [...] entonces esta justificada la toma de acciones de
forma inmediata y prioritaria para tratar de disminuir los efectos adversos de estas
circunstancias apremiantes.?

% CCE, sentencia 127-21-IN/23 (Vacunacion obligatoria contra el COVID-19), 10 de mayo de 2023, parr.
47. En esta sentencia, la Corte acogio la siguiente definicién de desastre: “Disrupcion grave del
funcionamiento de una comunidad o sociedad en cualquier escala debida a fendmenos peligrosos que
interaccionan con las condiciones de exposicion, vulnerabilidad y capacidad, ocasionando uno o més de los
siguientes: pérdidas e impactos humanos, materiales, econdmicos y ambientales” tomada del Informe del
grupo de trabajo intergubernamental de expertos de composicion abierta sobre los indicadores y la
terminologia relacionados con la reduccién del riesgo de desastres (Nota del Secretario General ante la
Asamblea General de las Naciones Unidas, A/71/644, 2016, pag. 13).

27 CCE, dictamen 4-23-UE/23, 28 de julio de 2023, parr. 84.

28 https://news.un.org/en/story/2023/05/1136367

29 CCE, dictamen 4-23-UE/23, 28 de julio de 2023, parr. 86.
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68. En mérito de aquello, este Organismo concluye que el Ejecutivo ha argumentado
plausiblemente como una circunstancia apremiante a las consecuencias econémicas
derivadas de la crisis entre Rusia y Ucrania, y la COVID-109.

69. Por otra parte, en cuanto a la segunda circunstancia apremiante que el presidente de la
Republica identifica (parr. 63.2 supra), esto es, “las consecuencias de las pérdidas
econdmicas ocasionadas por las paralizaciones de octubre de 2019 y junio de 2022,
“la caida de la produccion petrolera”, y “la potencial llegada del fendémeno de El
Nifno”; esta Corte observa que las razones que la Presidencia expone versan
exclusivamente sobre los dos ultimos escenarios.

70. En efecto, dentro de los datos que adjunta para soporte de su tesis, tales como que hay
una “revision a la baja [...] explicada por la desaceleracion en las exportaciones
petroleras”, el hecho de que haya una “disminucion de ingresos del 5,6% respecto al
afio 2022, en los ingresos petroleros”; y que “la Secretaria de Gestion de Riesgos, [...]
estima que las fuertes lluvias causarian inundaciones, desbordamientos de rios y
deslizamientos de tierra en todo el territorio nacional [...] (esto es, 20 de las 24
provincias)”; no dan muestra de alguna consecuencia econdmica negativa derivada de
las manifestaciones “de octubre de 2019 y junio de 2022”.

71. A la luz de lo analizado, esta Corte concluye que el Ejecutivo Unicamente ha logrado
demostrar plausiblemente como una circunstancia apremiante a las consecuencias
econdmicas derivadas de la disminucion de la produccion petrolera y la potencial
Ilegada del fendmeno de “El Nifio”; sin que este Organismo encuentre argumentacion
alguna que permita sostener a las paralizaciones sociales como una circunstancia
apremiante para la emision de este Decreto-Ley.

72. Finalmente, en cuanto a la tercera y cuarta situacion que el Ejecutivo describe como
apremiante (parr. 63.3 y 63.4 supra): el aumento en “los gastos permanentes y no
permanentes, [...] en el rubro sueldos y salarios, asociados principalmente al
cumplimiento de lo prescrito en la Ley Orgéanica de Educacion Intercultural (LOEI)”;
y el alza en “los gastos financieros por ajuste de tasas de interés; bienes y servicios por
compromisos sociales adquiridos en los sectores de educacion, salud, y seguridad”. La
Corte resalta que mas alla de la mera aseveracion de aumento en los gatos permanentes,
no permanente y financieros, la presidencia de la Republica no ha acompafiado a
dichas tesis ni siquiera con una sola razén, que brinde alguna evidencia sobre la
existencia de dicho aumento.

73. Con base en lo examinado, la Corte Constitucional concluye que el Ejecutivo no ha
logrado demostrar plausiblemente las razones por las cuales estas circunstancias (los
gastos financieros por ajuste de tasas de interés; bienes y servicios por compromisos
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sociales; y rubros de sueldos asociados a la LOEI) serian urgentes en un plano
econdmico.

74. Asi las cosas, conforme el analisis precedente, este Organismo concluye que el presente
subrequisito —circunstancias apremiantes que plausiblemente podrian requerir la
respuesta del Estado- se encuentra cumplido parcialmente, en lo que atafie a los
argumentos sobre circunstancias econémicas apremiantes provocadas por la crisis
entre Rusia y Ucrania, la COVID-19, la disminucién de la produccién petrolera y la
potencial llegada del fendmeno de “El Nifio”; por lo que la Corte continuara con el
andlisis de los demaés subrequisitos especificados en el parrafo 48 supra.

6.1.2.2. Conexidad plausible, es decir, la relacion entre las medidas
propuestas y las circunstancias apremiantes

75. Respecto de la conexidad plausible, es decir, la relacion entre las medidas propuestas
y las circunstancias apremiantes se verifica que la Presidencia de la Republica, para
argumentar el cumplimiento de este subrequisito, ha manifestado lo siguiente:

75.1. Primero, sostiene que busca “entregar un instrumento como es el Presupuesto
General del Estado con normas claras y precisas para que el nuevo gobierno, que
apenas tendra unas semanas para elaborar la proforma para el siguiente afio pueda
hacerlo sin contratiempos y con el tecnicismo que dicho trabajo necesita,
precautelando siempre la sostenibilidad y el equilibrio fiscal”.

75.2. Luego, asevera que “[c]on las reformas planteadas se establece una forma
programada para realizar los gastos, asi como también para la recepcion de los
recursos tanto internos como externos y su distribucion racional conforme lo
determinan los demas cuerpos legales vigentes, tal es el caso de los recursos que
por modelo de equidad se entrega a los GAD, para que los mismos lleguen de
manera oportuna a cada uno de ellos y puedan afrontar la llegada del fenémeno
de El Nifio”.

75.3. Posteriormente, manifiesta que “un adecuado tratamiento de los riesgos fiscales
permitird que se los afronte de la mejor manera y con un impacto menor en las
finanzas publicas. Esta es una materia, que resulta imprescindible que se incluya
con inmediatez, por cuanto de producirse los riesgos mencionados, y los mismos
no estuvieron previstos, serian que el Estado, tendria que enfrentar con recursos
que estaban destinados a otros usos dentro del presupuesto”.

75.4. Agrega que “al considerar que el sector publico es un todo, que abarca no solo
la funcion ejecutiva sino también las empresas publicas cuyos excedentes, por
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disposicion constitucional contribuyen al Presupuesto General del Estado, se ha
visto preciso incluir disposiciones para que estos rendimientos no tengan un
desmedro por causa de pagos injustificados y exorbitantes por concepto de
asuntos laborales internos de estas empresas”.

75.5. Por ultimo, indica que “se ha planteado remision de intereses para obligaciones
generadas entre entidades del sector publico, en el periodo especifico de la
pandemia del COVID - 19, estas medidas deben tratarse con prontitud por cuanto
los valores generados atentan contra el equilibrio de las finanzas ptblicas”.

76. Con esto, le corresponde analizar a este Organismo si existe algin tipo de conexion
argumentativa plausible entre las circunstancias apremiantes que superaron el analisis
del subrequisito de urgencia, y las razones expuestas en el parrafo previo.

77. Para el efecto, este Organismo precisa que, para la valoracion de la plausibilidad de las
razones manifestadas por el Ejecutivo, debera revisarse que los motivos expuestos por
la Presidencia de la Republica cumplan con identificar una relacion de conexidad entre
las reformas propuestas y la gestion de las circunstancias apremiantes identificadas.

78. Asi, en cuanto a la primera razon expuesta (parrafo 75.1 supra), la Presidencia de la
Republica indica que el proyecto de Decreto-Ley, persigue “entregar un instrumento
como es el Presupuesto General del Estado con normas claras y precisas para [...] el
nuevo gobierno”. Ademas, indica que esto permitird que el nuevo gobierno pueda
elaborar la proforma del Presupuesto General del Estado ““sin contratiempos y con el
tecnicismo que dicho trabajo necesita, precautelando siempre la sostenibilidad y el
equilibrio fiscal”.

79. De hecho, la Presidencia de la Republica se ha limitado a acompafar la medida que
identifica con una serie de calificativos marcados por ambigledad, vaguedad y carga
emotiva positiva, tales como “normas claras y precisas”, “sin contratiempos” y “con
el tecnicismo que dicho trabajo necesita”.

80. No obstante, el Ejecutivo no explica los motivos por los cuales las reformas propuestas,
permitirian acceder a un disefio presupuestario claro para atender las situaciones
apremiantes identificadas -externalidades negativas globales, disminucion en la
produccidn petrolera, etc.-. Asi tampoco ha brindado las razones por las cuales el
actual disefio presupuestario adoleceria de oscuridad o falta de precision, o resultaria
ineficaz para tales efectos.

81. En la misma linea, el Ejecutivo no ha cumplido con evidenciar de manera plausible los
motivos por los cuales el disefio presupuestario vigente conllevaria algun tipo de
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contratiempo para el gobierno entrante, en lo que atafie a la posibilidad de atender las
circunstancias agravantes descritas. Incluso, cuando el propio MEF -en la audiencia
publica- reconocio que, al encontrarnos en afio electoral, se prorrogaria el Presupuesto
General del Estado del afio anterior, como manda el articulo 295 de la CRE.

82. Por otro lado, si bien la Presidencia de la Republica manifiesta que es necesario que el
Presupuesto General del Estado sea elaborado “con el tecnicismo que dicho trabajo
necesita”, omite singularizar cuales serian tales normas técnicas —criterios de
correccion- que de incluirse en el ordenamiento juridico ecuatoriano, por medio del
proyecto de Decreto-Ley, permitirian, alcanzar un mayor nivel de tecnicidad
econdmica-financiera, y posibilitarian responder a lo apremiante de las situaciones que
se describieron en el acépite previo.

83. Asi las cosas, esta Corte considera necesario resaltar que las meras afirmaciones y/o
empleo de calificativos con carga emotiva positiva, a saber: celeridad, claridad,
tecnicismo, entre otros, sin que se los acompafie de razones técnicas y objetivas, no
demuestran de manera plausible una relacion de conexidad entre las medidas
propuestas y las circunstancias apremiantes.

84. Con base en aquello, este Organismo concluye que la primera razén expuesta por la
Presidencia de la Republica no dibuja una relacion de conexidad plausible entre el
contenido del proyecto de Decreto-Ley y las circunstancias apremiantes previamente
singularizadas.

85. Por su parte, en lo que atafie a la segunda razon expuesta (parr. 75.2 supra), la
Presidencia de la Republica afirma que “[c]on las reformas planteadas se establece una
forma programada para realizar los gastos, asi como también para la recepcion de los
recursos tanto internos como externos y su distribucion racional conforme lo
determinan los demas cuerpos legales vigentes”.

86. En este sentido, nuevamente se comprueba que el argumento del Ejecutivo se centraen
un calificativo “forma programada”, sin explicar de manera concreta en qué consistira
tal programacion y como aquello serviria para atender las circunstancias apremiantes
que se identificaron en el acapite precedente.

87. Es mas, pareciera que el presidente de la Republica desdice la conexidn necesaria entre
las reformas planteadas y los fines perseguidos, en la medida de que expresa que el
proyecto de Decreto-Ley busca una “distribucion racional”, “conforme lo determinan
los demas cuerpos legales vigentes”. Es decir, acepta que en la actualidad ya hay un
conjunto de normas legales que ordenan la distribucion racional de recursos y gastos.
Lo que demostraria que las reformas propuestas no introducirian una herramienta con
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un propdsito diverso al que ya brinda el marco juridico que en la actualidad regula este
topico.

88. Cuestion que también fue admitido por el MEF durante la audiencia publica, al
reconocer expresamente que en la actualidad se cuenta con mecanismos que
permitirian adoptar medidas para enfrentar las circunstancias calificadas como
apremiantes.*

89. En mérito de lo sefialado, este Organismo concluye que de la segunda razén expuesta
por la Presidencia de la Republica no se desprende una relacion de conexidad plausible
entre el contenido del proyecto de Decreto-Ley y las circunstancias apremiantes
previamente descritas.

90. Continuando con este andlisis; sobre la tercera razon expuesta (parr. 75.3 supra), la
Presidencia afirma que “un adecuado tratamiento de los riesgos fiscales permitird que
se los afronte de la mejor manera y con un impacto menor en las finanzas ptblicas”.

91. Al respecto, no queda claro a qué alude la Presidencia cuando refiere a “un adecuado
tratamiento de los riesgos fiscales”, ni de qué forma se obtendria una “mejor manera”
de afrontar los riesgos, y conseguir “un impacto menor” en las finanzas. Esta Corte
recuerda que la mera adjetivacion de una medida como “adecuada”, “acertada”,
“propicia”, etc., no es razon suficiente para demostrar un nexo de causalidad entre las
reformas legales planteadas y los hechos que se buscan evitar.

92. Asi, este Organismo concluye que la Presidencia de la Republica no ha demostrado de
forma plausible una relacion de conexidad entre el contenido del proyecto de Decreto-
Ley y las circunstancias apremiantes previamente descritas, a partir de esta tercera
razon.

93. En lo atinente a la cuarta razon expuesta por el Ejecutivo (parr. 75.4 supra), este
Organismo verifica que evitar el pago de rubros exorbitantes por asuntos laborales en
empresas publicas no estuvo contemplada como una circunstancia apremiante por la
Presidencia de la Republica; de ahi que la cuarta razon expuesta resulta ajena a las
situaciones apremiantes abordadas dentro del analisis de este acépite.

94. Por dltimo, en lo que respecta a la quinta razon (parr. 75.5 supra), este Organismo
comprueba que la Presidencia de la Republica se ha limitado a mencionar que “la
remision de intereses para obligaciones generadas entre entidades del sector publico,

30 Audiencia Publica. Intervencion de réplica del viceministro de economia y finanzas: “lo que se busca
Jjustamente es buscar eficiencia dentro de algo que ya esta establecido”.
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en el periodo especifico de la pandemia del COVID — 197, es necesario para preservar
“el equilibrio de las finanzas publicas™.

95. Con base en lo analizado, esta Corte comprueba que el Ejecutivo no ha precisado el
monto al que ascenderia tales deudas y las razones por las cuales su remision
favoreceria al equilibrio de las finanzas publicas, mas aun, teniendo en consideracion
que tales obligaciones pendientes de pago, en la actualidad se registran como cuentas
por cobrar -haber- en favor de los diversos 6rganos y entidades acreedoras del Estado.
Con base en esto, le correspondia al presidente de la Republica argumentar de forma
plausible por qué la eliminacién de estas cuentas por cobrar no generaria una
consecuencia més grave sobre las finanzas publicas que la que se busca evitar.

96. En virtud de lo observado, en la medida de que se ha comprobado que las medidas
propuestas en el proyecto de Decreto-Ley no guardan una relacion de conexidad
plausible con y limitada a las circunstancias apremiantes, este Organismo concluye
que no se cumple con el subrequisito de conexidad plausible. A continuacion,
conforme los pardmetros que ha delimitado este Organismo en dictamenes anteriores,
se analizara la inmediatez de los efectos que surtiria el Decreto-Ley.

6.1.2.3. Sobre la inmediatez de los efectos del Decreto-Ley, es decir, que no
puedan esperar hasta la instalacion de la nueva conformacion de la
Asamblea Nacional

97. Este Organismo en su jurisprudencia sobre los decretos leyes dictados al amparo del
articulo 148 de la CRE, establecié como subrequisito que “los efectos econdémicos
inmediatos correlativos, es decir, que las medidas dispuestas en el decreto surtan
efectos inmediatos, los cuales no podrian esperar a la nueva conformacién de la
Asamblea Nacional”.3! En ese entendimiento, el presidente debe otorgar las razones
suficientes que justifiquen la inmediatez de la medida que no pueda esperar a la
posesion del poder legislativo.

98. A criterio del presidente de la Republica se justificaria la inmediatez debido a que “el
siguiente gobierno tendra la responsabilidad de formular y ejecutar el Presupuesto
General del Estado por una ocasion, razon por la cual es responsable contar con
mecanismos adecuados que permitan gestionar de forma eficiente el incremento anual
de asignaciones presupuestarias en educacion y salud, como lo garantiza la
Constitucion [...]".

31 CCE, Dictamen 2-23-UE/23, 16 de junio de 2023, parr. 78.
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99. En ese sentido resulta fundamental acudir a la Constitucion, tanto el articulo 294 como
el articulo 295 hacen referencia al procedimiento para la aprobacién del presupuesto
del Estado, al encontrarnos en un afio electoral corresponde que se ejecute la proforma
del gobierno actual, al tenor del texto constitucional®? y de la Ley Organica de la
Funcion Legislativa.>® Ademas, es necesario destacar que la Asamblea Nacional
dentro de sus obligaciones ha previsto que puede existir algin aumento de gastos
durante la ejecucién presupuestaria, y que el mismo debera ser aprobado por ese
Organismo.®* En consecuencia, las medidas que se pretenden incorporar por medio del
proyecto Decreto-Ley estan impedidas de surtir efectos, sin la instalacion del érgano
legislativo, en razon de las competencias que le otorga la CRE a dicha funcién del
Estado. Ademas, es preciso recordar que este Organismo ya determiné que “el régimen
extraordinario regulado por el articulo 148 de la Constitucién no modifica el régimen
ordinario de competencias de cada organismo constitucional”.%®

100. Respecto de la inmediatez en cuanto a las asignaciones prioritarias consideradas
dentro de la proforma, es menester tener en cuenta que actualmente la Presidencia de
la Republica ha previsto asignaciones prioritarias en la proforma actual,®® que sera
precisamente aquella que rija hasta que se apruebe la del gobierno entrante, con lo cual
no se ha logrado demostrar que las medidas establecidas en el decreto sean de
aplicacion inmediata. Incluso, en el escrito ingresado por el secretario juridico de la
Presidencia de la Republica, el 20 de septiembre de 2023, reconocidé que con el
proyecto de Decreto-Ley se busca, entre otras cosas:

32 CRE. Art. 295. [...] Hasta que se apruebe el presupuesto del afio en que se posesiona la Presidenta o
Presidente de la Republica, regira el presupuesto anterior. Cualquier aumento de gastos durante la ejecucion
presupuestaria debera ser aprobado por la Asamblea Nacional, dentro del limite establecido por la ley.

33 LOFL. Art. 107.- Vigencia del presupuesto anterior. - Hasta que se apruebe el presupuesto del afio en
que se posesiona la Presidenta o Presidente de la Republica, regird el presupuesto del afio inmediato
anterior.

3 LOFL. Art. 104.- Obligaciones de la Asamblea Nacional. - La Asamblea Nacional controlara que la
proforma anual y la programacién cuatrianual se adecuen a la Constitucion de la Republica, a la ley y al
Plan Nacional de Desarrollo. Cualquier aumento de gastos durante la ejecucion presupuestaria debera ser
aprobado por la Asamblea Nacional, dentro del limite establecido por la ley.

35 CCE, Dictamen 4-23-UE/23, 28 de julio de 2023, parr. 66.

% El Estado actualmente cuenta con varios instrumentos que le permiten viabilizar las asignaciones
priorizadas. Proforma del Presupuesto 2023.

https://www.finanzas.gob.ec/wp-

content/uploads/downloads/2022/10/31102022_Boletin PPGE2023 001.pdf;
https://www.asambleanacional.gob.ec/es/contenido/presupuesto-general-del-estado-2023

Justificativo a la Proforma de presupuesto 2023.
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2022/11/Anexo-1_Justificativo-Proforma-
2023.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2022/11/Fe-de-erratas-Justificativo-
Proforma-2023-1.pdf

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec


https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2022/10/31102022_Boletin_PPGE2023_001.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2022/10/31102022_Boletin_PPGE2023_001.pdf
https://www.asambleanacional.gob.ec/es/contenido/presupuesto-general-del-estado-2023
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2022/11/Anexo-1_Justificativo-Proforma-2023.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2022/11/Anexo-1_Justificativo-Proforma-2023.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2022/11/Fe-de-erratas-Justificativo-Proforma-2023-1.pdf
https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2022/11/Fe-de-erratas-Justificativo-Proforma-2023-1.pdf

Dictamen 6-23-UE/23

CORTE (Proyecto de Decreto-ley organica de urgencia
CONSTITUCIONAL economica para el equilibrio, organizacion y
DEL ECUADOR transparencia de las finanzas pablicas)

Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Normar y regular el procedimiento de célculo de los incrementos a realizarse en el
Presupuesto General del Estado en los sectores de educacion [...] y el sistema nacional
de salud en cumplimiento de la norma constitucional a fin de que los recursos para estos
ambitos se encuentren financiados y sean sostenibles en el mediano y largo plazo [...].%¥

101. Situacion que concuerda con lo manifestado por el MEF al analizar que gran parte de
las medidas no buscan solucionar, de forma inmediata, las situaciones relatadas en el
proyecto de Decreto-Ley. Por ejemplo, en la matriz presentada por dicha cartera del
Estado se dijo que a través de las reformas contenidas en los articulos 1y 3 del proyecto
de Decreto-Ley se incorporara un “mecanismo que permitird tener una mejor
planificacion en cuanto a una posible materializacién de riesgos fiscales que podrian
generarse en el mediano y largo plazo”.%®

102. Por otro lado, el mandatario, en el parrafo 75 de la exposicidén de motivos del proyecto
de Decreto-Ley, manifestd que “las reformas planteadas son indispensables en el
cumplimiento de los objetivos de politica econdémica y su implementacion requiere un
tramite expedito”. En ese sentido, es menester destacar que el planteamiento de
politicas publicas y el cumplimiento de estas hacen parte del ejercicio ordinario de la
administracion del estado por ende no se puede hacer uso de una facultad
extraordinaria para dar cumplimiento a los objetivos del plan de desarrollo del
gobierno actual y mucho menos a costa de ello justificar una condicion de inmediatez
en la aplicacion del proyecto de Decreto-Ley.

103. En este sentido, el Ejecutivo no ha cumplido con la carga argumentativa necesaria
para justificar la inmediatez, mas alld& de mencionar que se estaria afectando el
cumplimiento de su plan de gobierno. En virtud de lo antes mencionado, no se justifica
la expedicion de un decreto de urgencia en uso de una facultad excepcional del
presidente; y, por lo cual tampoco se justifican las razones de inmediatez de la reforma
planteada con el proyecto de Decreto-Ley.

104. Ademas, es necesario destacar que el presidente cuenta con medios ordinarios que
actualmente le permite viabilizar las politicas publicas, medios que han sido previstos
por el actual COPFP, % como es el caso de aquella que prevé la mejor gestion de los
riesgos fiscales.*® En consecuencia, no se justifica, la reforma de la ley por medio de

37 Escrito ingresado por el Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica, 20 de septiembre de 2023.
38 Matriz presentada por el MEF, 20 de septiembre de 2023.

39 COPFP. Art. 85.- Politica fiscal. - La politica fiscal dictada por el Presidente de la Republica en los
campos de ingresos, gastos, financiamiento, activos, pasivos y patrimonio del Sector Pablico no Financiero,
propendera al cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo y de los objetivos del SINFIP. El ente rector
de las finanzas publicas recomendara los lineamientos de politica fiscal, en coordinacion con las entidades
involucradas. Concordante 284, 285 y 286 CRE.

40 Politica de Prevencién Mitigacion y gestion de Riesgos Fiscales.
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este mecanismo extraordinario, que busca dar una respuesta a situaciones que no
puedan esperar a la nueva conformacién de la Asamblea Nacional, como lo ha
determinado previamente este Organismo.*

*k*k

105. En mérito del analisis precedente, este Organismo evidencia que la Presidencia de la
Republica no ha logrado demostrar la urgencia del proyecto de Decreto-Ley organica
de urgencia econémica para el equilibrio, organizacién y transparencia de las finanzas
publicas; toda vez que, no ha logrado justificar de forma plausible que las medidas
propuestas en el proyecto de Decreto-Ley in examine guarden una relacion de
conexidad plausible con y limitada a las circunstancias apremiantes descritas por el
Ejecutivo; asi tampoco, ha expuesto razones suficientes y plausibles para probar que
las disposiciones del proyecto de Decreto-Ley puedan surtir efectos inmediatos de
manera previa a la instalacion de la nueva conformacion de la Asamblea Nacional.

6.2. ¢ Existen inconstitucionalidades manifiestas o evidentes en el contenido del
proyecto de Decreto-Ley que contravengan los derechos, principios y
garantias reconocidos por la CRE??

106. El proyecto de Decreto-Ley estd conformado por un capitulo que contiene treinta y
nueve articulos que plantean reformas COPFP, una disposicion derogatoria y una
disposicion final, conforme el detalle expuesto en el parrafo 9 supra.

107. Al respecto, le corresponde a este Organismo realizar un control constitucional ex ante
y en abstracto, a fin de examinar preventivamente el presente proyecto de Decreto-Ley
a la luz de la CRE para determinar si transgrede o contraviene sus disposiciones de
forma manifiesta. No obstante, es preciso dejar claro que este control efectuado por la
Corte Constitucional, aunque parte de la revision integral del texto de un proyecto de
Decreto-Ley, no obsta que posteriormente exista un control politico por parte de la
Asamblea Nacional ni un control constitucional, ya sea concreto o abstracto, a partir
de la presentacion de cargos especificos sobre su articulado.*?

108. En este contexto, con base de la revision del contenido del proyecto de Decreto-Ley
asi como del aporte de los amici curiae que han expuesto sus argumentos ante este
Organismo; la Corte Constitucional analizara posibles inconstitucionalidades
manifiestas entre el proyecto de Decreto-Ley y el régimen de preasignaciones
constitucionales, la proteccion del derecho a la salud, la autonomia de los gobiernos

https://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2022/10/Anexo-7_Riesgos-Fiscales.pdf
41 CCE, Dictamen 3-23-UE/23, 28 de julio de 2023, parr. 104; 4-23-UE/23, 28 de julio de 2023, parr. 123.
42 CCE, Dictamen 2-23-UE/23, 16 de junio de 2023, parr. 51y 53.
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autonomos descentralizados y la sostenibilidad del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social.

109. Finalmente, teniendo en cuenta la naturaleza del control constitucional preliminar que
realiza este Organismo en el presente dictamen, a saber, un control de caracter ex ante
y abstracto, el cual no ocupa el mismo detenimiento que el empleado en otras clases
de controles constitucionales, que se ejecutan ex post, ya sea en abstracto o de forma
concreta; la Corte Constitucional advierte que se encuentra habilitada para hacer notar
tensiones entre el contenido del proyecto de Decreto-Ley in examine y el texto
constitucional, cuya determinacion ameritaria una evaluacion ex post de mayor
profundidad.

6.2.1. Régimen de preasignaciones presupuestarias
110. El articulo 298 de la CRE determina:

Se establecen preasignaciones presupuestarias destinadas a los gobiernos auténomos
descentralizados, al sector salud, al sector educacién, a la educacion superior; y a la
investigacion, ciencia, tecnologia e innovacién en los términos previstos en la ley. Las
transferencias correspondientes a preasignaciones serdn predecibles y automaticas. Se
prohibe crear otras preasignaciones presupuestarias.

111. Por su parte, las disposiciones transitorias decimoctava y vigésima segunda de la
CRE, en lo pertinente, establecen:

DECIMOCTAVA.- 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.

VIGESIMOSEGUNDA.- El Presupuesto General del Estado destinado al financiamiento
del sistema nacional de salud, se incrementara cada afio en un porcentaje no inferior al
cero punto cinco por ciento del Producto Interior Bruto, hasta alcanzar al menos el cuatro
por ciento.

112. Sobre la no regresividad de los derechos, el articulo 11 numerales 4 y 8 de la CRE,
disponen:

Art. 11.- El ejercicio de los derechos se regira por los siguientes principios:

4. Ninguna norma juridica podra restringir el contenido de los derechos ni de las garantias
constitucionales.

8. El contenido de los derechos se desarrollara de manera progresiva a través de las
normas, la jurisprudencia y las politicas publicas. El Estado generard y garantizara las
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condiciones necesarias para su pleno reconocimiento y ejercicio. Serd inconstitucional
cualquier accion u omision de caracter regresivo que disminuya, menoscabe o anule
injustificadamente el ejercicio de los derechos.

113. Con relacion a esto, el articulo 4 del proyecto de Decreto-Ley, sustituyendo el articulo
80.1 del COPFP, establece que para el calculo del incremento anual de las asignaciones
presupuestarias en educacion inicial, bésica y bachillerato, asi como en el Sistema
Nacional de Salud previstos en las disposiciones transitorias decimoctava y vigésima
segunda de la CRE, se deberan utilizar las asignaciones respectivas en el presupuesto
devengado al 31 de diciembre del afio anterior al de elaboracion de la proforma y que
el incremento resultante no sera inferior al cero punto cinco por ciento del Producto
Interno Bruto nominal promedio de los cinco ultimos afios. Con esto, el proyecto de
ley pretende reformar el articulo 80.1 del COPFP de la siguiente forma:

incremento anual de las
asignaciones
presupuestarias en
educacion inicial,
basica y bachillerato,
asi como en el Sistema
Nacional de Salud
previstos  en las
disposiciones
transitorias
Decimoctava y
Vigésima Segunda de
la CRE de la Republica
del Ecuador, se debera
utilizar las
asignaciones
respectivas en el
presupuesto inicial del
aflo en curso o el
codificado del mes

anterior a la
elaboracion de la
proforma del
Presupuesto  General
del Estado. Para el
calculo anterior se
tomara, de manera

obligatoria, el valor
mas alto de entre el

Tabla 1:
Art. COPFP Texto Actual Proyecto de Decreto-Ley
80.1 Célculo incremental.- | Calculo incremental.- Para el célculo del
Para el célculo del | incremento anual de las asignaciones

presupuestarias en educacion inicial, bésica y
bachillerato, asi como en el Sistema Nacional
de Salud previstos en las disposiciones
transitorias Decimoctava y Vigésima Segunda
de la CRE de la Republica del Ecuador, se
deberd utilizar las asignaciones respectivas en
el presupuesto_devengado al 31 de diciembre
del afio anterior al de elaboracién de la
proforma.

El incremento resultante no sera inferior al
cero punto cinco (0.5%) del Producto Interno
Bruto nominal_promedio de los 5 dltimos
anos”.

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



Dictamen 6-23-UE/23

CORTE (Proyecto de Decreto-ley organica de urgencia
CONSTITUCIONAL economica para el equilibrio, organizacion y
DEL ECUADOR transparencia de las finanzas pablicas)

Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

presupuesto inicial del
ao en curso o el
codificado del mes

anterior a la
elaboracion de la
proforma del
Presupuesto  General
del Estado.

El incremento

resultante, no sera
inferior al cero punto
cinco (0.5%) del
Producto Interno Bruto
nominal estimado para
dicha proforma.

114. En este sentido, se advierte que el articulo 4 del proyecto de Decreto-Ley, propone
una metodologia para el célculo incremental de las preasignaciones de salud y
educacién que emplea como base el presupuesto devengado del afio anterior, lo cual
podria ocasionar una reduccion en la cuantia de las preasignaciones; toda vez que, las
expone a la posibilidad de que en caso de que el Ejecutivo y los 6rganos de la
administracion publica no ejecutasen por completo el presupuesto asignado en el afio
anterior, sea cual fuere el motivo, aquello provoque un decremento injustificado en los
montos para el calculo incremental del financiamiento de salud y educacion del afio
siguiente.

115. Esto es, sujeta el calculo incremental del financiamiento de la educacion y de la salud
al grado de diligencia administrativa-financiera de las entidades y 6rganos sujetos al
Presupuesto General del Estado -ministerios, secretarias, agencias, etc.-, sin tomar en
consideracion la demanda real -necesidades materiales- que dichos sectores requieran
para garantizar los derechos a la salud y la educacion en el afio entrante.

116. Por citar un ejemplo, si en el afio anterior, la proforma presupuestaria estuvo fijada en
USD 30.000°000.000,00 de los cuales so6lo se devengaron -efectivamente
15.000"000.000,00, producto de una hipotética falta de ejecucién por parte de
entidades administrativas, ajenas al sector salud y educacién; con la entrada en
vigencia del proyecto de Decreto-Ley, el calculo incremental de las preasignaciones
de salud y educacion del afio siguiente se realizara con una base equivalente a la mitad
del afio previo, producto de que otros sectores ajenos a la salud y educacion no
devengaron completamente su presupuesto.

117. De forma semejante, la disposicion del proyecto de Decreto-Ley in examine ordena
que “[e]l incremento resultante no sera inferior al cero punto cinco (0.5%) del Producto
Interno Bruto nominal promedio de los 5 ultimos arios”; cuando, en su lugar, las
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disposiciones transitorias decimoctava y vigesima segunda de la CRE reglan que este
incremento seré de al menos el cero punto cinco por ciento del Producto Interno Bruto.

118. Esto es, el articulo 4 del proyecto de Decreto-Ley modifica la base de célculo del
incremento anual, cambidndola del cero punto cinco del Producto Interno Bruto, al
cero punto cinco del Producto Interno Bruto nominal promedio de los 5 ultimos afios.
De ahi que, el proyecto de Decreto-Ley, a diferencia del texto constitucional, sujeta el
calculo incremental a una base: (i) nominal, esto es, sin descontar los montos de
inflacion; vy, (ii) promedio de los 5 Gltimos afos.

119. Por consiguiente, este Organismo considera que el articulo 4 del proyecto de Decreto-
Ley, en lo que respecta a la forma de célculo incremental de las preasignaciones
presupuestarias examinadas en este acépite, podria entrar en tension con el principio
de progresividad y no regresividad de derechos garantizado en el articulo 11 numerales
4y 8 de la CRE; asi como con las disposiciones transitorias decimoctava y vigesima
segunda de la CRE.*®

6.2.2. Proteccion del derecho a la salud

120. Sobre el derecho a la salud y la asistencia sanitaria de pacientes con enfermedades
catastroficas, la CRE en sus articulos 32 y 50 determina:

Art. 32.- La salud es un derecho que garantiza el Estado, cuya realizacion se vincula al
gjercicio de otros derechos, entre ellos el derecho al agua, la alimentacion, la educacién,
la cultura fisica, el trabajo, la seguridad social, los ambientes sanos y otros que sustentan
el buen vivir.

Art. 50.- El Estado garantizara a toda persona que sufra de enfermedades catastréficas
o0 de alta complejidad el derecho a la atencion especializada y gratuita en todos los
niveles, de manera oportuna y preferente.

121. El proyecto de Decreto-Ley incorpor6 dentro de la Disposicion General Trigésima
Segunda del COPFP lo siguiente:

El ente rector de las finanzas publicas deberd incluir en la proforma del Presupuesto
General del Estado la Contribucion Obligatoria del Estado por las prestaciones de Salud
al IESS conforme lo establece la Ley de Seguridad Social. Para el reconocimiento y
asignacion de recursos, el IESS deberd presentar los resultados de auditorias externas
alineadas a las directrices emitidas por el ente rector de salud publica.

43 Esta formula de calculo propuesta para la preasignacion presupuestaria podria llegar a contrariar ademas
los fines declarados por el propio proyecto de Decreto-Ley, por cuanto, esto implicaria que, los sectores
prioritarios, como salud y educacion, en el caso de que se presente una eventualidad como los efectos del
fendmeno de El Nifio u otra pandemia, tengan la necesidad de gestionar y efectuar todos los tramites
pertinentes para solicitar una nueva asignacion, lo que a su vez implicaria una reestructuracion del
presupuesto de otros sectores y no podrian actuar con la urgencia que el caso amerita.
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Con relacion al fondo solidario tripartito contenido en el articulo 103 de la Ley de
Seguridad Social por el tratamiento de enfermedades catastréficas del IESS, la
contribucién obligatoria del Estado sera del 33,33%.

122. La disposicion mencionada de la Ley de Seguridad Social prevé que el derecho al
“tratamiento de enfermedades catastroficas reconocidas por el Estado como problemas
de salud publica, bajo la modalidad de un fondo solidario financiado con el aporte
obligatorio de los afiliados y empleadores y la contribucion obligatoria del Estado”.**

123. Esta Corte determin0 -en sentencia 679-18-JP/20 y acumulados- que “el fondo para
enfermedades catastréficas no se ha creado aun a pesar del mandato legal. EI IESS
deberd, en el plazo de un afio, realizar los estudios actuariales, reglamentar y crear el
fondo solidario para enfermedades catastréficas”.*® Sin que hasta la fecha haya sido
creado dicho fondo.

124. Sobre el establecimiento de porcentajes y cuotas en las contribuciones estatales, este
Organismo ha sido claro en afirmar que deben estar “soportad[as] por estudios técnicos
actualizados y su finalidad sea la sostenibilidad del sistema”;*® requisito que no ha
cumplido el Ejecutivo en la presente causa. De hecho, durante la audiencia publica, el
MEF reconoci6 expresamente que dicho porcentaje se obtuvo al dividir directamente
100 entre 3 (por considerar que son tres actores los que deberian financiar el fondo).

125. Este Organismo ha expresado previamente, en su jurisprudencia, que el MEF “en el
marco de sus competencias debe adoptar las medidas necesarias para contar con los
recursos economicos destinados a garantizar el derecho a la salud”.*” En idéntico
sentido, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que el MEF debera:

adoptar las medidas necesarias para contar con los recursos econdmicos destinados a
garantizar el derecho a la salud. De manera especial, asegurar recursos que permiten la
disponibilidad de los tratamientos, medicamentos e insumos para la atencion de
enfermedades catastroficas, como es el caso de dialisis para los pacientes con
insuficiencia renal. Esto supone también adoptar medidas preventivas para impedir que
situaciones de recesion econdmica constituyan una amenaza para la disponibilidad o el
acceso a tratamientos, medicamentos 0 insumos necesarios para la atencion de
enfermedades catastréfica.*®

4 Ley de Seguridad Social, articulo 103(f).

4 CCE, sentencia 679-18-JP/20 y acumulados, 5 de agosto de 2020, parr. 289.
4 CCE, sentencia 23-18-IN/19, 18 de diciembre de 2019, parr. 40.

47 CCE, sentencia 16-16-JC/20, 30 de septiembre de 2020, parr. 142.

4 1bid.
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126. La Corte ha manifestado que los 6érganos de la administracion publica central, “deben
mantener procesos de coordinacion eficaces en el marco de sus competencias a fin de
cumplir oportunamente y de manera regular con el financiamiento [...] [del] derecho
a la salud”.*

127. En razon de lo analizado, esta Corte sefiala que el establecimiento de la contribucién
obligatoria del Estado para el financiamiento del fondo solidario tripartito contenido
en el articulo 103 de la Ley de Seguridad Social, sin un soporte técnico financiero
(auditorias, informes actuariales, etc.) que tenga en cuenta las reales necesidades
financieras para garantizar la atencién especializada y gratuita en todos los niveles, de
manera oportuna y preferente de enfermedades catastréficas, contraviene los
parametros que este Organismo ha fijado en su jurisprudencia para la configuracién de
medidas normativas que puedan llegar a afectar la sostenibilidad y financiamiento de
la atencidn sanitaria de este tipo de enfermedades, lo cual provoca que la disposicién
in examine del proyecto de Decreto Ley sea inconstitucional por la forma de manera
manifiesta.

128. Por otra parte, este Organismo identifica que el articulo 11 del proyecto Decreto-Ley
reforma el articulo 118 del COPFP, elimina la prohibicion de realizar modificaciones
presupuestarias para rebajar el Presupuesto General del Estado en lo que atafic a “las
asignaciones para el tratamiento de las Enfermedades Raras, Huérfanas vy
Catastroficas”. Asi, esta disposicion juridica modifica el texto actual del articulo118
del COPFP, de la siguiente forma:

Tabla 2:
Art. CPFP Texto Actual Proyecto de Decreto-Ley
“Modificacion  del | “Modificacion del Presupuesto General del
Presupuesto General | Estado por el ente rector de las finanzas
del Estado por el ente | publicas. El ente rector de las finanzas publicas
118 rector de las finanzas | podra realizar modificaciones presupuestarias
publicas.- El ente | pararebajar el Presupuesto General del Estado,
rector de las finanzas | con excepcion__del presupuesto para las
publicas podra | transferencias a la Sequridad Social [...].”
realizar
modificaciones
presupuestarias para
rebajar el
Presupuesto General
del Estado, con

excepeion—de—los
ingresos — de  la

49 1d., parr. 141.
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[..]”

129. De esta manera, se verifica que la reforma legal propuesta por el Ejecutivo viabilizaria
que “[e]l ente rector de las finanzas publicas [pueda] realizar modificaciones
presupuestarias para rebajar” las asignaciones para el tratamiento de las enfermedades
raras, huérfanas y catastroficas. Al respecto, esta Corte advierte que el articulo 11
numerales 4 y 8 de la CRE, determina que ninguna norma juridica puede restringir el
contenido de los derechos ni de las garantias constitucionales y que sera
inconstitucional cualquier accion u omision de caracter regresivo que disminuya,
menoscabe o anule injustificadamente el ejercicio de los derechos.

130. Con esto, la Corte Constitucional no encuentra algun tipo de justificacion técnica que
haya sido brindada por la Presidencia de la Republica o el MEF para argumentar la
existencia de una razon objetiva o motivo valido en razdn del cual, resulte necesario
permitir que un 6rgano de la administracion publica, como es el ente rector de las
finanzas publicas, tenga la potestad de disminuir el presupuesto para la atencion
sanitaria de las enfermedades raras, huérfanas y catastroficas.

131. En este sentido, la inclusion de la posibilidad de que el ente rector de las finanzas
publicas pueda realizar modificaciones presupuestarias para rebajar las asignaciones
para el tratamiento de enfermedades raras, huérfanas y catastréficas, deviene en
inconstitucional de forma manifiesta.

132. Continuando con el analisis del proyecto de Decreto-Ley, se observa que este ordena
que “[p]ara el reconocimiento y asignacion de recursos, el IESS debera presentar los
resultados de auditorias externas alineadas a las directrices emitidas por el ente rector
de salud publica”. Este Organismo encuentra razonable que se implementen
mecanismos de transparencia -como las auditorias externas- dentro de los procesos de
asignaciones de recursos a las entidades de seguridad social. No obstante, advierte que
una interpretacion rigida de esta regla fiscal podria provocar que se condicione el
reconocimiento y las asignaciones presupuestarias para la sostenibilidad de los
servicios de salud prestados por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, a la
aprobacion de auditorias externas; lo cual podria poner en riesgo la continuidad de los
servicios de asistencia sanitaria de este campo. Este tipo de condicionamiento podria
revelar una posible tension entre la disposicion analizada y el texto constitucional.
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133. Por otro lado, en el articulo 6 del proyecto de Decreto-Ley que busca reformar el
articulo 80.3 del COPFP, el cual contempla la forma de computo para el calculo de las
asignaciones para la salud, incorporando lo siguiente:

Se incluiran también las asignaciones de entidades que presten atencion en salud y que
pertenezcan a otra clasificacion sectorial del Presupuesto General del Estado, las
transferencias que realice el Gobierno Central por concepto de prestaciones en salud
por parte de las entidades de la seguridad social, asi como las compensaciones
presupuestarias dispuestas por ley a entidades prestadoras de servicio de salud.

134. La CRE garantiza que el “financiamiento publico en salud sera oportuno, regular y
suficiente, y debera provenir de fuentes permanentes del Presupuesto General del
Estado”.>® Asimismo, dentro de la seguridad social la Constitucion reconoce que las
“prestaciones de salud de las contingencias de enfermedad y maternidad se brindaran
a través de la red publica integral de salud”,>! sobre esta red la misma CRE prevé que

serd parte del sistema nacional de salud y estara conformada por el conjunto articulado
de establecimientos estatales, de la seguridad social y con otros proveedores que
pertenecen al Estado, con vinculos juridicos, operativos y de complementariedad.?

135. Con arreglo a lo dispuesto en el articulo 372 de la CRE, los fondos de la seguridad
social “[s]eran propios y distintos de los del fisco, y serviran para cumplir de forma
adecuada los fines de su creacién y sus funciones. Ninguna institucion del Estado
podra intervenir o disponer de sus fondos y reservas, ni menoscabar su patrimonio”.*

136. En este sentido, este Organismo verifica que, el hecho de que se compute dentro de
las asignaciones presupuestarias de salud a las “transferencias que realice el Gobierno
Central por concepto de prestaciones en salud por parte de las entidades de la seguridad
social, [...] [y] entidades prestadoras de servicio de salud”, pudiese provocar una
disminucion injustificada en el financiamiento de la atencidn sanitaria para personas
gue no se encuentren amparadas por la seguridad social. Esto, en tanto que, el
presupuesto de salud publica pasaria a incluir las transferencias que la Administracién
Publica Central dirige al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

137. Es decir, las cuotas del presupuesto de salud -célculo de preasignaciones- ya no solo
se dirigirian a financiar los centros administrados por el Ministerio de Salud Publica,
sino que ademas financiarian —sin que aumente el porcentaje de la preasignacion- los
centros de atencion sanitaria a cargo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

%0 CRE, articulo 366.
51 CRE, articulo 369.
52 CRE, articulo 360.
53 CRE, articulo 372.
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138. Por consiguiente, esta eventual disminucion en el monto de financiamiento de los
centros del Ministerio de Salud Pudblica, provocada por contabilizar dentro de las
asignaciones del Presupuesto General del Estado dirigidas al sector salud, aquellas
transferencias que realice el Gobierno Central por concepto de prestaciones sanitarias
de la seguridad social; podria entrar en tension con el ejercicio del derecho a la salud
reconocido en el articulo 32 de la CRE y el principio de progresividad y no
regresividad de derechos garantizado en el articulo 11 numerales 4 y 8 de la CRE.

6.2.3. Autonomia de los Gobiernos autonomos descentralizados

139. De acuerdo al articulo 1 de la CRE, el Ecuador se organiza en forma de republica y
se gobierna de manera descentralizada; esto implica que, dentro de la conformacion
del Estado se encuentran, entre otros, el Estado central, asi como también los gobiernos
autonomos descentralizados (“GAD”). Al respecto, el articulo 238 de la CRE consagra
que los GAD gozaran de autonomia politica, administrativa y financiera.

140. Asi entonces, la CRE configura un régimen autonomo descentralizado dentro del cual
cada nivel de gobierno ejerce competencias especificas establecidas en la misma
Constitucién y desarrolladas, principalmente, por el Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (“COOTAD”).

141. Precisamente para el ejercicio de las competencias constitucionales asignadas a los
GAD, la CRE dispone la participacion de estos en los ingresos del Estado central, a
través de la asignacion obligatoria de recursos econémicos.

142. En este sentido, el articulo 271 ibidem establece que los GAD participaran de los
ingresos permanentes en al menos el quince por ciento y de los ingresos no
permanentes en un monto no inferior al cinco por ciento. Ademas, la disposicién
constitucional determina que las asignaciones de los GAD deben ser: “predecibles,
directas, oportunas y automaticas, y se haran efectivas mediante las transferencias
desde la Cuenta Unica del Tesoro Nacional a las cuentas de los gobiernos auténomos
descentralizados”.

143. La CRE ademaés determina que los recursos a asignarse a los gobiernos autonomos
descentralizados constituyen preasignaciones presupuestarias, por lo que, conforme al
articulo 298 ibidem, las transferencias correspondientes a preasignaciones seran
predecibles y automaticas.

144. Por otro lado, el COOTAD desarrolla la autonomia de los gobiernos autonomos
descentralizados consagrada en el articulo 238 de la CRE; es asi que, el articulo 5 del
COOTAD establece que los GAD tienen autonomia politica, administrativa y
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financiera que comprende el derecho y la capacidad efectiva de estos niveles de
gobierno para regirse mediante normas y érganos de gobierno propios, sin intervencion
de otro nivel. En relacion a la autonomia administrativa, se establece que: “consiste en
el pleno ejercicio de la facultad de organizacién y de gestion de sus talentos humanos
y recursos materiales para el ejercicio de sus competencias y cumplimiento de sus
atribuciones”. Respecto a la autonomia financiera la disposicion previamente referida
sostiene que esta “se expresa en el derecho de los gobiernos autdbnomos
descentralizados de recibir de manera directa, predecible, oportuna, automatica y sin
condiciones, los recursos que les corresponden [...]".

145. En lamisma linea, el articulo 167 del COOTAD establece respecto a las asignaciones
anuales de los GAD, que estas seran “predecibles, directas, oportunas, automaticas, y
se haran efectivas mediante las transferencias desde la Cuenta Unica del Tesoro
Nacional a las subcuentas de los gobiernos autonomos descentralizados, en el Banco
Central del Ecuador”.

146. De lo sefalado, se advierte que las disposiciones constitucionales y legales que
establecen las reglas respecto a la participacion de los GAD en las rentas del Estado,
son expresas y claras al determinar la forma en como procedera la asignacion de
recursos, resaltando que estas transferencias deben cumplir con los pardmetros de ser
predecibles, directas, oportunas y automaticas.

147. Al respecto, se observa que el articulo 8 del proyecto de Decreto-Ley en andlisis,
propone incorporar una disposicion dentro del COPFP en la que se establezca que el
presupuesto asignado para cumplir las preasignaciones constitucionales sera
financiado prioritariamente con recursos esperados, y ademas establece que, su
ejecucion dependera de la disponibilidad efectiva. En efecto, el articulo cuestion prevé
lo siguiente:

Art. 80.5.- Financiamiento.- El presupuesto asignado para cumplir las preasignaciones
constitucionales sera financiado prioritariamente con recursos esperados y su ejecucion
dependera de la disponibilidad efectiva.

148. Por su parte, la CRE -articulo 298- fija los Unicos sectores para los que se puede
reservar una parte o porcentaje de los ingresos del Estado, a través de las denominadas
preasignaciones; las mimas que, conforme a lo sefialado por esta Corte, constituyen
prioridades de politica fiscal. Es este sentido que la disposicidn constitucional citada
prevé ademas que, las transferencias correspondientes a preasignaciones deban ser
predecibles y automaticas.
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149. Ademas, en los casos puntuales, al regular las asignaciones a los GAD, la CRE
refuerza que “seran predecibles, directas, oportunas y automaticas”.>*Acorde a lo
dicho, esta Corte considera que el establecer que los recursos para las preasignaciones
dependan de la disponibilidad efectiva, podria implicar cierta tension con el mandato
de que dichas transferencias cumplan con los parametros que exige la CRE.

150. Por otro lado, el articulo 26 del proyecto de Decreto-Ley objeto de analisis, propone
reformar la Disposicion General Décima Segunda del COPFP, estableciendo que los
gobiernos autonomos descentralizados provinciales y municipales utilicen de forma
obligatoria la plataforma del sistema de administracion financiera del ente rector de
las Finanzas Publicas para la gestion financiera de estas entidades; dejando a salvo la
facultad de los GAD parroquiales para la utilizacion de este sistema.

151. Actualmente, el articulo 152 del COPFP, establece como obligacién para las entidades
y organismos del sector publico, lo siguiente:

las maximas autoridades de las entidades y organismos del sector publico enviaran la
informacion financiera y presupuestaria, sefialada en este codigo o en las normas técnicas
y en conformidad con éstas, dentro de los plazos previstos en dichos instrumentos. En
caso de incumplimiento, el ente rector de las finanzas publicas suspenderé la asignacion
de recursos y/o transferencias desde el Presupuesto General del Estado, luego de 60 dias
de finalizado el mes del cual no se ha enviado la informacion.

152. En la misma linea, el articulo 188 del Reglamento al COPFP establece que: “Cada
nivel de gobierno a excepcidn de las Juntas Parroquiales, debera definir, establecer y
disponer de un Unico Sistema Integrado para el uso obligatorio en la gestion de las
finanzas publicas de las entidades que lo conforman”; agrega ademas que, estos
sistemas deben guardar concordancia con las disposiciones de estandarizacion de los
sistemas de administracion financiera que preve dicho Reglamento.

153. La disposicién indicada establece asimismo que, para el reporte de informacién de
administracion financiera, todas las entidades publicas fuera del Presupuesto General
del Estado deberan: “utilizar las plataformas informaticas del Presupuesto General del
Estado, para remitir informacion al ente rector de las finanzas ptblicas”.

154. A partir de lo sefialado, este Organismo advierte que la reforma que se propone, no
podria ser entendida de tal forma que el uso de esta plataforma implique una limitacion
injustificada a la competencia de los GAD para planificar, priorizar y ejecutar sus
presupuestos de forma autobnoma.

5% CRE, articulo 271.
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155. Cabe indicar ademés que, lo sefialado previamente no obsta a que los GAD cumplan
con reportar al ente rector de las finanzas publicas los informes presupuestarios y
financieros, conforme lo determina la normativa vigente, a efectos de cumplir con los
criterios de transparencia en el manejo de los recursos publicos previstos en la CRE,
COOTAD, COPFP y demas normativa aplicable.

6.2.4. Sostenibilidad del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

156. El articulo 39 del proyecto de Decreto-Ley dispone que los intereses generados por
las contribuciones que mantuviere pendientes de liquidacion el Estado por concepto
del pago del aporte del 40% de las pensiones jubilares desde la promulgacion de la
CRE de la Republica, con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, que a la fecha
de expedicion del proyecto Decreto-Ley se encuentren pendientes de pago, seran
redimidos en su totalidad.

Articulo 39.- Incluyase como Disposicion Transitoria TRIGESIMA QUINTA, el
siguiente texto:

TRIGESIMA QUINTA. - Los intereses generados por las contribuciones que mantuviere
pendiente de liquidacion el Estado por concepto del pago del aporte del 40% de las
pensiones jubilares desde la promulgacién de la Constitucion de la Republica, con el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social que a la fecha de expedicién de este decreto-
ley se encuentren pendientes de pago, seran redimidos en su totalidad”.

157. La CRE ha determinado como principios de la seguridad social la inclusién y equidad
social y por los de obligatoriedad, suficiencia, integracion, solidaridad y
subsidiaridad,® por lo cual no podran desatenderse las necesidades contingentes de la
poblacion. En ese ejercicio y para solventar esas necesidades se hace fundamental
contar con el presupuesto suficiente para atenderlas.>®

158. En esta misma linea, el articulo 3.1 de la CRE dispone que son deberes primordiales
del Estado: 1. Garantizar sin discriminacion alguna el efectivo goce de los derechos
establecidos en la Constitucion y en los instrumentos internacionales, en particular la
educacion, la salud, la alimentacion y la seguridad social; en el mismo orden, el

% CRE. Art. 367.- El sistema de seguridad social es publico y universal, no podra privatizarse y atendera
las necesidades contingentes de la poblacion. La proteccion de las contingencias se hara efectiva a través
del seguro universal obligatorio y de sus regimenes especiales. El sistema se guiara por los principios del
sistema nacional de inclusion y equidad social y por los de obligatoriedad, suficiencia, integracion,
solidaridad y subsidiaridad. Concordancias: CRE, Art. 34 LSS, Arts. 1. CCE, Sentencia 1024-19-JP/21 de
1 de septiembre de 2021, parr. 101; sentencia 49-16-IN/19 de 07 de noviembre de 2019, parr. 35 — 37;
sentencia 105-10-JP/21 de 10 de marzo de 2021, parr. 18

% EI fin de tener una seguridad social debidamente financiada es una obligacion constitucional “que permite
no solo que el asegurado pueda acceder a las prestaciones propias de este derecho, sino que garantiza que
las futuras generaciones también puedan hacerlo.” CCE, Sentencia 14-20-CN/20, parrafo 32.
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articulo 34 de la CRE reconoce el derecho a la seguridad social como un derecho
irrenunciable de todas las personas, y menciona que sera deber y responsabilidad
primordial del Estado garantizar y hacer efectivo el ejercicio pleno del derecho a la
seguridad social.

159. En ese sentido, recordamos que la entidad encargada de este derecho es el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), entidad autonoma regulada por la ley, y que
conforme la constitucion sera responsable de la prestacion de las contingencias del
seguro universal obligatorio a sus afiliados.>” En consideracion de aquello, el 1ESS
goza de autonomia para establecer las formas en las cuales atendera sus deberes
constitucionales. De hecho, el articulo 372 de la CRE, determina que los fondos de la
seguridad social “[s]eran propios y distintos de los del fisco, y serviran para cumplir
de forma adecuada los fines de su creacion y sus funciones. Ninguna institucion del
Estado podra intervenir o disponer de sus fondos y reservas, ni menoscabar su
patrimonio”.>®

160. Es fundamental tener en cuenta que esta Corte ha reconocido que el IESS “tiene dos
obligaciones claras y diferenciadas. Por un lado, debe responder por las contingencias
de las personas afiliadas. Es decir, debe garantizar el ejercicio al derecho a la seguridad
social. Por otro lado, debe precautelar la sostenibilidad de los fondos previsionales
administrados por el IESS. Sin el adecuado financiamiento, el IESS simplemente no
podria cubrir las contingencias y garantizar el derecho a la seguridad social que tiene
toda persona afiliada”.%

161. En el mismo sentido, la Corte ha dicho que la “sostenibilidad del sistema de seguridad
social es un criterio de manejo y administracién que permite no solo que el asegurado
pueda acceder a las prestaciones propias de este derecho, sino que garantiza que las
futuras generaciones también puedan hacerlo.”%°

162. Dentro de la intervencion realizada por el MEF en la audiencia publica, determino
que, a su criterio, se justificaba la remision de los intereses, debido a que -segun esta
cartera de Estado- no existia una forma para su determinacion; situacion que fue
controvertida en la intervencion del IESS. Incluso, en el supuesto de ser cierto lo dicho

5 CRE. Art. 370.- El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, entidad auténoma regulada por la ley, sera
responsable de la prestacion de las contingencias del seguro universal obligatorio a sus afiliados. La Policia
Nacional y las Fuerzas Armadas podran contar con un régimen especial de seguridad social, de acuerdo
con la ley; sus entidades de seguridad social formaran parte de la red pdblica integral de salud y del sistema
de seguridad social. Concordancias: LSS, Arts. 16, 17, 18, 19, 96, 304; LSSFFAA, Arts. 1, 2, 3 LSSPN,
Arts. 1, 2, 3.

%8 CRE, articulo 372.

%9 CCE, Sentencia 1024-19-JP/21 de 1 de septiembre de 2021, pérr. 102.

80 CCE, Sentencia 14-20-CN/20, 2 de diciembre de 2020, parrafo 32.
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por el MEF (imposibilidad de determinar los intereses), este Organismo no encuentra
razonable que se emplee una medida de remision de intereses, previo a establecer una
forma para delimitarlos; o que se fundamente en estudios actuariales.

163. Ademas, no deja de llamar la atencion a este Organismo, el hecho de que el Ejecutivo
por medio del proyecto de Decreto-Ley in examine pretenda remitir intereses que el
Estado central mantiene pendientes de pago por concepto del aporte del 40% de las
pensiones jubilares, desde la promulgacion de la CRE; sin tener en cuenta el criterio
juridico-técnico del IESS y de sus beneficiarios; y sin prever las eventuales
afectaciones que esto provocaria sobre la gestion financiera auténoma y la
sostenibilidad fiscal de dicha institucion.

164. En este sentido, el eliminar cuentas por cobrar del IESS sin justificacion técnica
alguna, atenta directamente en contra de su sostenibilidad, contraviniendo el articulo
368 de la CRE, que dispone: “El sistema de seguridad social comprendera las entidades
publicas, normas, politicas, recursos, servicios y prestaciones de seguridad social, y
funcionara con base en criterios de sostenibilidad”, por lo cual el articulo 39 del
proyecto de Decreto-Ley es manifiestamente inconstitucional.

**k*

165. En mérito del andlisis precedente, la Corte Constitucional advierte que producto del
ejercicio de control constitucional preliminar que ha desarrollado en los acapites
precedentes, ha encontrado que el proyecto de Decreto-ley organica de urgencia
econOdmica para el equilibrio, organizacién y transparencia de las finanzas publicas,
podria tener ciertas tensiones con las normas y principios garantizados en la CRE;
particularmente con el principio constitucional de no regresion y el derecho a la salud.

166. Por otra parte, ha concluido que los articulos 11 y 28 del proyecto de Decreto-Ley, al
establecer la contribucidn obligatoria del Estado para el financiamiento del fondo
solidario tripartito contenido en el articulo 103 de la Ley de Seguridad Social, en un
porcentaje del 33%, sin un soporte técnico y objetivo (auditorias, informes actuariales,
etc.) que tenga en cuenta las reales necesidades financieras para garantizar la atencion
especializada y gratuita en todos los niveles, de manera oportuna y preferente de
enfermedades catastréficas; asi como, al incluir la posibilidad de que el ente rector de
las finanzas publicas pueda realizar modificaciones presupuestarias para rebajar las
asignaciones para el tratamiento de enfermedades raras, huérfanas y catastréficas, son
inconstitucionales de forma manifiesta. Asimismo, ha comprobado que el articulo 39
del mencionado proyecto de Decreto-Ley, al eliminar cuentas por cobrar del IESS sin
justificacion técnica alguna, atenta directamente en contra de la sostenibilidad del
sistema de seguridad social contraviniendo el articulo 368 de la CRE.
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7. Dictamen

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

1. Emitir dictamen 6-23-UE no favorable respecto del proyecto de Decreto-Ley
de urgencia econdémica denominado “Decreto-Ley orgénica de urgencia
econdmica para el equilibrio, organizacion y transparencia de las finanzas
publicas”.

2. Se recuerda al presidente de la Republica que, los decretos de urgencia
econdémica que se envien a esta Corte en ejercicio de la competencia
extraordinaria establecida en el articulo 148 de la CRE, deberan remitirse con
el tiempo suficiente para realizar el control previo de constitucionalidad,
tomando en cuenta su nimero, extension y complejidad respecto de la materia
econdmica que aborden. De no ser asi, a la Corte Constitucional no le seria
posible ejercer con oportunidad el control constitucional respectivo.

3. Notifiquese, publiquese y archivese.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
ALI VICENTE
LOZADA PRADO | 07DA PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que el dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce (voto concurrente), Jhoel
Escudero Soliz, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez,
Richard Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional extraordinaria de
jueves 05 de octubre de 2023.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL \Voto concurrente
DEL ECUADOR Jueza: Carmen Corral Ponce

DICTAMEN 6-23-UE/23
VOTO CONCURRENTE
Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

1. Con fundamento en el articulo 92 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional (“LOGJCC”), asi como en el articulo 38 del Reglamento de
Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional (“RSPCCC”),
presentd mi concurrencia respecto del dictamen de mayoria 6-23-UE/23. Asi, con el
acostumbrado respeto a los argumentos esgrimidos por la jueza ponente y por los
jueces constitucionales que votaron a favor, considero necesario precisar mi postura
respecto del control de constitucionalidad que le corresponde efectuar a este
Organismo, al amparo de lo previsto en el articulo 148 de la Constitucion de la
Republica (“CRE”).

2. El dictamen de mayoria refiere que existen dos regimenes diferenciados a partir de lo
previsto en los articulos 140 y 148 de la CRE, por lo que sefiala que la emision de
dichos articulos, aunque tiene una denominacion similar, su alcance y naturaleza son
distintos.

3. Al respecto, a mi criterio, es importante distinguir que, por una parte, el articulo 140
de la CRE, en su inciso primero prevé que “La Presidenta o Presidente de la Republica
podréa enviar a la Asamblea Nacional proyectos de ley calificados de urgencia en
materia econdmica. La Asamblea debera aprobarlos, modificarlos o negarlos dentro
de un plazo maximo de treinta dias a partir de su recepcion [...]” (énfasis agregado);
Yy que, por otro lado, el articulo 148 de la CRE, en su ultimo inciso establece que “Hasta
la instalacion de la Asamblea Nacional, la Presidenta o Presidente de la Republica
podra, previo dictamen favorable de la Corte Constitucional, expedir decretos-leyes
de urgencia econdmica, que podran ser aprobados o derogados por el 6rgano
legislativo” (eénfasis agregado).

4. En este contexto, sobre la calificacion de un proyecto ley de urgencia econdmica, el
presidente de la Republica cuando remite un proyecto de ley a la Asamblea, con tal
calificacion, lo hace por una disposicién constitucional, esto es, el articulo 140 de la
CRE, que justamente le faculta a calificarlo de urgente en materia econdémica. En tanto
que, de la literalidad del contenido del inciso primero del articulo 148 de la CRE, se
observa gque la norma como tal, no establece que los decretos-leyes respecto de los
cuales la Corte Constitucional debe emitir un dictamen previo, sean remitidos a este
Organismo con tal calificacion.

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL \Voto concurrente
DEL ECUADOR Jueza: Carmen Corral Ponce

5. Sin desconocer la diferencia que existe entre un régimen ordinario y extraordinario; en
el primer caso -articulo 140 de la CRE- el proyecto de ley ya es remitido con la
calificacion de urgente en materia econdémica; en tanto que, en el segundo caso -
articulo 148 de la CRE- aunque la norma constitucional no disponga que se remita con
dicha calificacion, no se puede dejar de observar que constituyen competencias
exclusivas del Estado Central, de la Funcion Ejecutiva y en especifico del Presidente
de la Republica.

6. En el dictamen de mayoria, asi como en anteriores, esta Corte Constitucional ha
determinado que para calificar la urgencia de un proyecto de Decreto-ley, este debe
cumplir con tres requisitos:

(i) que el decreto-ley pretenda enfrentar circunstancias apremiantes que, plausiblemente,
podrian requerir la respuesta inmediata del Estado;

(ii) las medidas propuestas en el proyecto de decreto-ley guarden una relaciéon de
conexidad plausible con y limitada a las circunstancias apremiantes; vy,

(iii) las medidas propuestas en el proyecto de decreto-ley surtan efectos inmediatos, por
lo que su adopcién no podria esperar hasta la instalacion de la nueva conformacion de la
Asamblea Nacional.

7. El dictamen de mayoria, al verificar las circunstancias apremiantes que plausiblemente
podrian requerir la respuesta del Estado, constata a partir del parr. 61:

[...] si los motivos expuestos por la Presidencia de la Reptblica pueden calificarse como
circunstancias apremiantes. En mérito del caracter extraordinario de esta facultad del
Ejecutivo, es propicio que este Organismo a la hora de evaluar la exposicion de motivos
califique si la Presidencia de la Republica ha expuesto una construccion argumentativa
minimamente plausible, esto es, haya acompafiado sus afirmaciones con datos o razones
comprobables que las sustenten.

8. Luego de examinar las circunstancias apremiantes anotadas por el Ejecutivo, en lo
atinente a que la economia nacional ain no se recupera de los efectos de las protestas
de octubre de 2019 y julio de 2022; el dictamen mayoritario considera que no hay
argumentacion alguna que permita sostener a las paralizaciones sociales como una
circunstancia apremiante para la emision de este Decreto-ley.

9. Las paralizaciones sociales en referencia mantuvieron al pais en vilo y los medios de
comunicacion reportaban las cifras que las entidades estatales, organizaciones
especializadas y gremios manejaban sobre la afectacion econémica de la medida de
hecho.! Este voto concurrente considera que, mas alla de la obligacion del presidente

! Véase, por ejemplo: https://www.bce.fin.ec/index.php/publicaciones/editoriales/item/1520-estimacion-
de-perdidas-y-danos-ocasionados-por-el-paro-nacional-de-junio-de-2022;
https://www.primicias.ec/noticias/economia/inversiones-sierra-paro-ecuador-consecuencias/;
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de la Republica de argumentar sobre las situaciones de apremio, existen hechos y
acontecimientos cuyas repercusiones estan bajo el entendimiento de la sociedad.

10. En el Decreto-ley que nos ocupa, también se incluyd como circunstancia apremiante a
la emergencia sanitaria por COVID 19, lo cual es avalado en el dictamen de mayoria,
pese a que el Ejecutivo no esboz6 mayor explicacion, pues es evidente que esa
justificacion no admite argumento en contrario. De ahi que cuestiono el que la
valoracion de la naturaleza apremiante esté supeditada al argumento del presidente de
la Republica, pues hay circunstancias que no necesitan explicarse profusamente por
ser de conocimiento y entendimiento publico, tal como sucedi6 con la circunstancia
del COVID 19, toda vez que en el andlisis del fallo mayoritario, se corrobora su
caracter apremiante, no en funcion inicamente del deber argumentativo del presidente
de la Republica, sino, bajo las consideraciones que esta Corte ha expresado en su
jurisprudencia sobre la pandemia.

11. Asimismo, el dictamen de mayoria no considera como una circunstancia apremiante
el aumento en los gastos permanentes generados por el cumplimiento de la Ley
Organica de Educacion Intercultural (“LOEI”); ya que, a juicio de la mayoria de
jueces constitucionales, la Presidencia de la Republica no ha dado razones que brinden
alguna evidencia sobre la existencia de dicho aumento.

12. Sobre aquello, esta Magistratura conocio a profundidad la problemaética del incremento
generalizado de las remuneraciones del magisterio a través de la sentencia 32-21-IN/21
y el dictamen 2-22-OP/22; decisiones en cuya deliberacion fueron puntos criticos del
analisis el financiamiento y la repercusion presupuestaria del alza salarial de los
docentes. De tal modo, este voto estima que no se puede condicionar la naturaleza de
una circunstancia como apremiante al argumento presidencial, cuando la propia Corte
conocio de primera mano la informacién relacionada al tema en comento.

13. En todo caso, reitero mi apreciacion de que el papel de la Corte Constitucional al
pronunciarse sobre si es 0 no de urgencia econdémica, debe ser respetuoso con la
integralidad de las disposiciones constitucionales que confieren potestades en materia
econdmica al presidente de la Republica, y, de las argumentaciones realizadas por la
presidencia, méas informacion de publico conocimiento, este voto encuentra justificada
la urgencia del proyecto de decreto-ley.

14. En este orden de ideas, se debe tomar en cuenta ademas que la Corte Constitucional
no ejerce competencias en el orden econémico, y la Constitucion atribuye esa
experticia técnica a otras entidades. Esto no quiere decir, sin embargo, que la materia

https://www.elcomercio.com/actualidad/negocios/afectaciones-protestas-2022-ecuador-superan-octubre-
2019.html
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quedaria por fuera del control, ya que, si se pretendiera proponer una reforma
educativa, por ejemplo, no pasaria el control de la Corte por contravenir la esencia del
articulo 148 de la CRE.

15. Por otro lado, en el parr.104 del dictamen se establece que el Ejecutivo no ha cumplido
con la carga argumentativa necesaria para justificar la inmediatez, fundamentado en
que “el planteamiento de politicas publicas y el cumplimiento de estas hacen parte del
ejercicio ordinario de la administracion del estado (sic) por ende no se puede hacer uso
de una facultad extraordinaria para dar cumplimiento a los objetivos del plan de
desarrollo del gobierno actual y mucho menos a costa de ello justificar una condicién
de inmediatez”. No coincido con este criterio, pues justamente el presidente de la
Republica en ejercicio de sus facultades constitucionales decreto la disolucion de la
Asamblea Nacional por grave crisis politica y conmocion interna, en este escenario,
partiendo de lo previsto en el ultimo inciso del articulo 148 de la CRE, el propio texto
constitucional faculta al presidente a expedir decretos-leyes de urgencia econémica.

16. De ahi que, la misma Constitucion haya previsto que en dichas circunstancias, se
requiera un control previo de la Corte Constitucional a través de un dictamen. De esta
forma, se garantiza un control previo de constitucionalidad del mismo y también un
control posterior por parte de la Asamblea Nacional. Por tal motivo, el criterio de
inmediatez que se aplica en este dictamen de mayoria no necesariamente puede
conllevar a que no pueda esperar el tratamiento de la Asamblea Nacional del proyecto
de decreto-ley, pues este drgano legislativo, una vez instalado, interviene en su
tratamiento, pudiendo aprobarlo o derogarlo.

17. En cuanto al andlisis de si existen inconstitucionalidades manifiestas o evidentes en el
contenido del proyecto de Decreto-ley que contravengan los derechos, principios y
garantias reconocidos por la CRE, el dictamen de mayoria al revisar lo concerniente
al régimen de preasignaciones presupuestarias, concretamente el articulo 4 del
proyecto de Decreto-Ley que propone sustituir el articulo 80.1 del COPFP, concluye
en el parr. 116:

Por citar un ejemplo, si en el afio anterior, la proforma presupuestaria estuvo fijada en
USD 30.000°000.000,00 de los cuales so6lo se devengaron -efectivamente
15.0007000.000,00, producto de una hipotética falta de ejecucién por parte de entidades
administrativas, ajenas al sector salud y educacion; con la entrada en vigencia del
proyecto de Decreto-Ley, el célculo incremental de las preasignaciones de salud y
educacion del afio siguiente se realizard con una base equivalente a la mitad del afio
previo, producto de que otros sectores ajenos a la salud y educacion no devengaron
completamente su presupuesto.

18. No puedo coincidir con esa apreciacion, pues en el ejemplo y en la conclusion del
mismo, se considera al presupuesto general del Estado como un todo indivisible. El
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COPFP en su articulo 96 establece las fases del ciclo presupuestario, a saber:
programacion presupuestaria, formulacion presupuestaria, aprobacion presupuestaria,
ejecucion presupuestaria, evaluacion y seguimiento presupuestario, y clausura y
liquidacién presupuestaria. Fases que son definidas y normadas por el prenombrado
cuerpo legal, evidenciandose que el tratamiento del presupuesto se efectla de manera
individualizada, es decir, desde la programacion hasta la liquidacion presupuestaria,
se lo hace a nivel de cada entidad del sector publico.

19. De tal modo, el presupuesto de cada institucién del Estado se programa, se formula, se
somete a aprobacion, se ejecuta, puede ser evaluado y ser objeto de seguimiento, y es
clausurado y liquidado. Por ello, el anélisis de lo devengado se hace en funcion de cada
entidad, sin perjuicio de que se consoliden cifras para contar con una valoracién
macroeconomica. De ahi que, un indicador presupuestario que se sustente en lo
devengado, debe cefiirse al presupuesto de cada institucion, con lo cual resulta
determinante la eficiencia propia y no la de otras entidades. Con el numero
considerable de entidades que reciben recursos del presupuesto general del Estado, no
tiene asidero el pensar, por ejemplo, que el célculo de un incremento del Ministerio de
Salud, dependa del presupuesto devengado de las universidades, de las fuerzas
armadas, de las juntas parroguiales, etc.

20. En referencia a la proteccion del derecho a la salud, el fallo mayoritario, al examinar
el articulo 6 del proyecto de Decreto-Ley que busca reformar el articulo 80.3 del
COPFP, que contempla la forma de computo para el célculo de las asignaciones para
la salud; considera que habria una eventual disminucion en el monto de financiamiento
de los centros del Ministerio de Salud Puablica, provocada por contabilizar dentro de
las asignaciones del Presupuesto General del Estado dirigidas al sector salud, aquellas
transferencias que realice el Gobierno Central por concepto de prestaciones sanitarias
de la seguridad social.

21. Este voto discrepa con este criterio. EI nimero 36 del articulo 74 del COPFP establece
como obligacion del Ministerio de Economia y Finanzas, el realizar las transferencias
a las entidades y organismos del sector pablico sobre la base de la programacion
presupuestaria. En ese mismo sentido, la “Normativa del Sistema de Administracion
Financiera del Sector Publico” expedida por el Ministerio de Economia y Finanzas,
consagra en el item 2.1.4, dentro de los principios presupuestarios, al de
especificacion, por el cual: “El presupuesto establecera claramente el origen de los
ingresos y la finalidad especifica a la que se destinan; en consecuencia, impone la
limitacidén que no permite gastar mas alla del techo asignado y en propdsitos distintos
de los contemplados en el mismo”.
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22. De acuerdo al “Manual de Procedimientos del Sistema de Presupuestos” de la
prenombrada cartera de Estado, se define a las asignaciones presupuestarias como las:
“Previsiones de egresos acordes con los planes estratégicos y POA institucionales”.
En funcion de lo cual, cada asignacion presupuestaria constituye un: “Importe
destinado a cubrir las erogaciones previstas en programas, subprogramas, proyectos y
unidades presupuestarias, necesarias para el logro de los objetivos y metas
programadas”.

23. En tal sentido, este voto estima que no existiria una eventual disminucion en el monto
de financiamiento de los centros del Ministerio de Salud Publica por contabilizar
dentro de las asignaciones del Presupuesto General del Estado dirigidas al sector salud,
aquellas transferencias que realice el Gobierno Central por concepto de prestaciones
sanitarias de la seguridad social; toda vez que, de acuerdo a las normativas técnicas
citadas, cada entidad y organismo publico en funcion de las definiciones de su
presupuesto, recibe asignaciones por parte del Ministerio de Economia Finanzas para
cubrir los gastos programados. Asi, conforme a la especificacién que debe tener el
presupuesto, existe una limitacion a los gastos y el destino de los mismos. Por lo que,
en consonancia con esto, las asignaciones destinadas a la salud pablica no podrian
mermarse para cubrir gastos de la seguridad social, pues cada transferencia debe
responder a una programacion, en mérito de la cual se respeta el monto y destino de
toda asignacion.

24. Finalmente, en lo que atafie al andlisis de la autonomia de los Gobiernos Autdnomos
Descentralizados, la sentencia de mayoria considera que el establecer que los recursos
para las preasignaciones dependan de la disponibilidad efectiva puede generar una
tension con el mandato constitucional de que las transferencias deban ser predecibles
y automaticas.

25. En ese sentido, si bien el COPFP no establece el concepto de disponibilidad efectiva,
de acuerdo a los preceptos constitucionales en materia presupuestaria, el segmento del
presupuesto de los GADs se formula conforme a una proyeccion de recaudacion
tributaria, en funcion de ello, una proyeccion puede variar y, por consiguiente, la
preasignacion también, de ahi la caracteristica intrinseca de flexibilidad que tiene el
presupuesto.

26. De ahi entonces que, si el presupuesto se materializa a partir de la recaudacién
tributaria del ejercicio fiscal en curso, es evidente que, en inicio, la preasignacién no
constituye una cantidad dineraria fija y de tenencia previa por parte de los GADs, sino
que, dada la naturaleza predictiva de las preasignaciones, la disponibilidad efectiva del
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presupuesto podria entenderse como lo efectivamente recaudado y no lo proyectado,
lo cual guarda relacion con lo que a las etapas del ciclo presupuestario concierne?.

27. No obstante las discrepancias argumentativas expuestas anteriormente, manifiesto mi
concurrencia y mi conformidad con el control de constitucionalidad realizado a los
articulados del Decreto-ley, pues coincido con la conclusién de que ciertas
disposiciones normativas devienen en inconstitucionales, y, por lo tanto, no puede
obtener dictamen favorable.

28. Asi, respecto del articulo 39 del proyecto de Decreto-Ley, comparto la conclusién de
incompatibilidad con el articulo 368 de la CRE, que sefiala en la decision de mayoria,
pues no existe criterio técnico-juridico para que proceda una remisién intereses
generados por el impago del aporte del 40% de las pensiones jubilares, por parte del
Estado central al IESS, sin que aquello no afecte manifiestamente la sostenibilidad de
la seguridad social.

29. Coincido, en la declaratoria de inconstitucionalidad por la forma del articulo 28 del
Decreto-ley, debido a que la determinacion del porcentaje del 33,33% respecto a la
contribucion obligatoria del Estado en el fondo solidario previsto en el COPFP, no
contd con un soporte técnico financiero, lo cual contraviene los parametros que este
Organismo ha fijado en su jurisprudencia para la configuracion de medidas normativas
que puedan llegar a afectar la sostenibilidad y financiamiento de la atencién sanitaria
de este tipo de enfermedades de los afiliados.

30. Asi mismo, comparto la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 11 del
Decreto-ley, pues eliminar la prohibicion de realizar modificaciones presupuestarias
para rebajar el Presupuesto General del Estado en lo que atafie a “las asignaciones para
el tratamiento de las Enfermedades Raras, Huérfanas y Catastréficas y los
presupuestos de Educacion Superior”, contraviene el articulo 11 numerales 4y 8 de la
CRE, que determinan que ninguna norma juridica puede restringir el contenido de los
derechos ni de las garantias constitucionales.

CARMEN

Firmado
FAVIOLA digitalmente por
CORRAL CARMEN FAVIOLA
PONCE CORRAL PONCE

Carmen Corral Ponce
JUEZA CONSTITUCIONAL

2 En la sentencia 34-20-1S/20 la Corte Constitucional hace un analisis profundo de las preasignaciones
presupuestarias.
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Razon: Siento por tal que el voto concurrente de la Jueza Constitucional Carmen Corral
Ponce, anunciado en el dictamen de la causa 6-23-UE, fue presentado en Secretaria
General el 06 de octubre de 2023, mediante correo electronico a las 09:46; y, ha sido
procesado conjuntamente con el dictamen.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ni camente por :
Al DA SOLEDAD GARCI A BERNI
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