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Sentencia No. 84-15-1N/20
Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

Quito, D.M., 25 de noviembre de 2020

CASO No. 84-15-IN

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

EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA

TEMA: La Corte Constitucional del Ecuador resuelve negar la accion publica de
inconstitucionalidad planteada por el sefior Alfonso Eduardo Mosquera Castillo, en
calidad de Secretario General del Sindicato Unico de Obreros del Gobierno Auténomo
Descentralizado de la Provincia de Pichincha y Presidente de la Federacion Nacional de
Obreros de los Consejos Provinciales del Ecuador, en contra de los articulos 1, 2 y 3 del
Acuerdo Ministerial MDT-2015-0047 emitido por el Ministro de Trabajo, el 16 de
marzo de 2015 y publicado en el Registro Oficial N° 472 de 02 de abril de 2015.

l. Antecedentes

1. El 01 de septiembre de 2015 el sefior Alfonso Eduardo Mosquera Castillo,
acreditando la calidad de Secretario General del Sindicato Unico de Obreros del
Gobierno Auténomo Descentralizado de la Provincia de Pichincha®; y, como Presidente
de la Federacion Nacional de Obreros de los Consejos Provinciales del Ecuador?,
presento una accion publica de inconstitucionalidad de los articulos 1, 2 y 3 del Acuerdo
Ministerial MDT-16-2015-0047 de 16 de marzo de 2015, publicado en el Registro
Oficial N° 472 de 02 de abril de 2015, emitido por el economista Carlos Marx Carrasco,
en calidad de Ministro de Trabajo.

2. Con auto de 17 de septiembre de 2015, la Sala de Admision de la Corte
Constitucional admitio a trdmite la accion planteada.

! Conforme el Oficio de la Directora Regional de Trabajo y Servicio Plblico de Quito No. 3717-
DRTSPQ-DOL-PG- 2014 de 11 de julio de 2014 en el que consta como periodo de funciones de la
Directiva que encabeza del 05 de abril de 2014 al 17 de diciembre de 2015.

2 De acuerdo al Oficio del Viceministro de Trabajo y Empleo No. MDT-DOL-2015-00792-OF de 13 de
agosto de 2015 en el que se indica que la Directiva que encabeza tiene como periodo de funciones del 23
de enero de 2015 al 23 de enero de 2017.
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3. En el Suplemento del Registro Oficial N° 616 de 27 de octubre de 2015, se
publico el extracto del presente caso, a fin de que la ciudadania exprese su
pronunciamiento a favor o en contra de la inconstitucionalidad.

4, El 11 de noviembre de 2015, se procedio al sorteo de la presente causa,
correspondiéndole su sustanciacion a la ex jueza constitucional doctora Roxana Silva
Chicaiza, quien avocd conocimiento de la causa con auto de 10 de mayo de 2017.

5. Con providencia de 21 de marzo de 2018 se convoco a las partes a audiencia
pulblica, la misma que se llevd a cabo el 27 de marzo de 20182,

6. El 05 de febrero de 2019 las actuales juezas y jueces Constitucionales de la
Corte Constitucional, se posesionaron de sus cargos para el ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales.

7. El 09 de julio de 2019 el Pleno de la Corte Constitucional efectud el sorteo de
rigor, siendo asignado el caso No. 0084-15-IN a la jueza constitucional Carmen Corral
Ponce, quien mediante providencia de 20 de octubre de 2020 avoc6 conocimiento del
caso Yy dispuso su notificacién a los involucrados.

Il. Disposiciones impugnadas

8. El accionante demanda la inconstitucionalidad de los articulos 1, 2 y 3 del
Acuerdo Ministerial MDT-16-2015-0047 emitido por el economista Carlos Marx
Carrasco, en calidad de Ministro de Trabajo el 16 de marzo de 2015, publicado en el
Registro Oficial N° 472 de 02 de abril de 2015; disposiciones que sefialan:

“Articulo 1.- Prohibicion de multas a los trabajadores.- Se prohibe a las
organizaciones laborales, imponer multas o sanciones de cualquier otra naturaleza a
sus miembros, que en el ejercicio de su derecho a la libertad de asociacion y de
manifestacion libre y voluntaria, decidan no participar en los actos convocados por las
mismas.

Articulo 2.- Descuentos no autorizados.- Se prohibe a los empleadores el realizar
descuentos adicionales a los establecidos en el estatuto de la organizacion laboral, a
menos que se encuentren expresamente autorizados por las personas trabajadoras.

Articulo 3.- En el caso de incumplimiento de lo sefialado en los articulos precedentes,
la persona trabajadora podra solicitar al empleador que retenga de los valores que
deben ser entregados a la organizacién laboral de conformidad con la Ley o los
estatutos, la suma que le haya sido descontada o cobrada de forma arbitraria y se le
entregue directamente a la misma”.

3 A esta diligencia no comparecid el legitimado activo; y, los representantes del Ministerio de Trabajo y
Procuraduria General del Estado se ratificaron en los argumentos expuestos en su contestacién a la
demanda.
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M. Argumentos y fundamentacion de las partes
[11.1.  Argumentos del accionante

9. El accionante en su demanda sostiene que las disposiciones constitucionales que
considera infringidas estan contenidas en “los articulos 326, numerales 7y 8; 3, 1, 425;
11, numerales 3, 4, 5, 6, 7y 8, y, 82 de la Constitucion de la Republica”.

10. El accionante expone que “/l]a organizacion sindical por la genuina autonomia
de la que goza, esta en su soberano derecho a la libertad sindical, el sancionar o no, a
los afiliados de esa Organizacién que irrespetando el Estatuto o el Reglamento Interno,
no concurren a las actividades programadas o resueltas por esta Organizacién, como
bien puede ser, por la movilizacién urgente y necesaria ante la arremetida y virulenta
violacion conculcadora de los derechos de los trabajadores organizados (...) por
mandato del Estatuto, del Reglamento o por Resolucion de la Asamblea General se le
impone la multa al afiliado (...)”; agrega que el acuerdo impugnado “prohibe a las
organizaciones laborales (que tienen relacion de dependencia), imponer multas o
sanciones de cualquier otra naturaleza a sus miembros (...) haciendo tabla rasa de la
proteccion constitucional y de los derechos establecidos en los Convenios y Tratados
Internacionales de Derechos Humanos”.

11. Manifiesta que las prohibiciones que se establecen en el acuerdo ministerial
irrumpen  “inconstitucionalmente de manera escandalosa contra el derecho de
organizacion y la libertad sindical, tutelados por los articulos 2, 3y 8 del Convenio 87,
singularmente el numeral 2 del articulo 3, que impone de manera inconcusa a las
autoridades publicas abstenerse de toda intervencion que tienda a limitar este derecho
0 a entorpecer su ejercicio legal. Convenio éste, que se encuentra preservado por el
numeral 1 del articulo 3y articulo 425 de la Constitucion de la Republica ™.

12. En este contexto, agrega que las autoridades publicas deben dar ejemplo de
respeto a los convenios internacionales “ya que, generalmente ciertos empleadores
inescrupulosos del sector privado, son quienes inicuamente y de manera abusiva
irrespetan los derechos de los trabajadores garantizados en los Convenios y Tratados
Internacionales de los Derechos Humanos, como los establecidos en el articulo 23 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, singularmente el Derecho a
Sindicarse ”.

13.  Como pretension, el accionante solicita que se acepte su demanda y “se declare
la inconstitucionalidad de los articulos 1, 2 y 3 del Acuerdo Ministerial MDT-2015-
0047, emitido por el sefior Economista Carlos Marx Carrasco, Ministro de Trabajo, el
16 de marzo de 2015, y publicado en el Registro Oficial No. 472 del 2 de abril de
2015
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[11.2.  Ministerio del Trabajo

14. La doctora Lorena Borja Quinchuela, en calidad de Coordinadora General
Juridica Subrogante del Ministerio del Trabajo y delegada del Ministro del Trabajo, en
su contestacion a la demanda sefiala que la sindicalizacion es el resultado de una lucha
historica que se reconoce “como un derecho garantizando ‘la libertad de organizacion
de las personas trabajadoras, sin autorizacion previa’. Constituyendo también un
derecho de los trabajadores, el ‘afiliarse a las de su eleccion y desafiliarse libremente’
(...) Sin embargo este derecho y garantia de los ‘trabajadores’ ha sido erroneamente
interpretado (...) convirtiendo el también derecho constitucional de ‘reunirse y
manifestarse de forma libre y voluntaria’ en una exigencia y arbitrariedad contra los
‘trabajadores’, a quienes de forma constrictiva y obligada exigen a acudir a reuniones
v manifestaciones, so pena de una multa o sancion”.

15.  Agrega que, el Ministerio de Trabajo, ante la obligacién de garantizar este
derecho y al constatar su vulneracion, se vio en la necesidad de emitir el acuerdo ahora
impugnado que “de manera alguna limita o afecta el derecho a la libertad de
organizacién de las personas trabajadoras, en la accion de inconstitucionalidad
tampoco se explica como este articulo de manera especifica vulnera el derecho
contentivo en el articulo 326 numeral 7, el contenido del articulo 1 del Acuerdo
Ministerial no trata en absoluto del derecho y libertad de la organizacion laboral. Igual
en lo que respecta que el articulo 1 del Acuerdo Ministerial vulnera el articulo 326
numeral 8, pues no afecta o limita la creacién de organizaciones de trabajadoras o
trabajadores”.

16. Indica que “/e/sta forma de pensar y actuar del accionante, es la que se ha
venido aplicando en las organizaciones de trabajadoras y trabajadores, es la que
vulnera el derecho constitucional previsto en el Capitulo Sexto, que trata de los
derechos de libertad, que en el articulo 66, dispone: ‘Se reconoce y se garantizara a las
personas: numeral 13. ‘El derecho a asociarse, reunirse y manifestarse en forma libre y
voluntaria’(...) ”.

17. Expone ademas que “el Estado es el garante que las remuneraciones sean
justas y que no sean afectadas por persona alguna (...) existe sustento constitucional
que el articulo 2 del Acuerdo Ministerial impugnado, observa y se encuentra en
armonia con la Constitucién de la Republica del Ecuador; y por el contrario, el
pretender afectar las remuneraciones de las trabajadoras y trabajadores, por sanciones
0 multas impuestas por Estatutos o Reglamentos Internos de organizaciones laborales,
alli si se estaria permitiendo vulnerar un derecho y garantia constitucional .

I11.3.  Procuraduria General del Estado
18. El abogado Marcos Arteaga Valenzuela, en calidad de Director de Patrocinio,

delegado del Procurador General del Estado, sostiene que el acuerdo impugnado fue
emitido “en aras de garantizar los derechos individuales y colectivos de los
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trabajadores, precisamente en atencion a los principios constitucionales establecidos
en el Art. 11 de la Constitucion, que resaltan el reconocimiento y aplicacion directa de
los derechos, sin restriccion ni condicion alguna’.

19.  Agrega que el acuerdo impugnado “de ninguna manera atenta contra el derecho
y libertad que tienen las y los trabajadores para organizarse y formar sindicatos,
gremios, asociaciones (...) al contrario, es el accionante quien pretende conculcar los
derechos de los trabajadores, evidenciando un abuso del derecho sindical, cuyo fin es
precautelar los derechos de la clase trabajadora, mas no perjudicarla’.

20. Sefiala que “el Art. 328 de la CRE establece que las remuneraciones seran
inembargables, salvo para el pago de pensiones alimenticias, como tampoco seran
disminuidas ni descontadas, salvo autorizacion expresa de la persona trabajadora y de
acuerdo con la Ley (...) Adicionalmente, el Art. 33 de la Norma Suprema en su parte
pertinente establece que el Estado garantizara a las personas trabajadoras, el pleno
respeto a su dignidad y vida decorosa (...) es deber del Ministerio del Trabajo el velar
y precautelar el cumplimiento efectivo de las disposiciones constitucionales y legales
sobre la proteccion de los derechos y garantia de los trabajadores ™.

V. Consideraciones y fundamentos de la Corte Constitucional
IV.1. Competencia

21. De conformidad con lo previsto en el numeral 2 del articulo 436 de la
Constitucion de la Republica; asi como, en lo establecido en los articulos 75 y 98 de la
Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, este Organismo es
competente para conocer y resolver las acciones publicas de inconstitucionalidad, por el
fondo o por la forma, contra actos normativos de caracter general emitidos por 6rganos
y autoridades del Estado, de tal manera que, de observarse una contradiccién, se
declarara la inconstitucionalidad de la norma, lo que causara como efecto, la invalidez
del acto impugnado.

V. Analisis de Constitucionalidad

22.  El accionante en su demanda no ha sefialado de modo expreso que demanda la
inconstitucionalidad por la forma del Acuerdo Ministerial DMT-2015-0047 de 16 de
marzo de 2015; en tal razon, este Organismo Unicamente efectuara un control de
constitucionalidad por el fondo.

23. Las disposiciones impugnadas establecen la prohibicion a las organizaciones
sindicales de imponer multas o sanciones a sus miembros, cuando decidan no participar
en los actos convocados por las mismas; la prohibicion a los empleadores de realizar
descuentos adicionales a los establecidos en el estatuto de la organizacion laboral, a
menos que estos cuenten con la autorizacion expresa del trabajador; y, que la persona
trabajadora podra solicitar a su empleador la suma que hubiere sido descontada o
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cobrada de forma arbitraria, cuando se incumpliere lo establecido en los articulos 1y 2
del acuerdo impugnado.

24, Los argumentos vertidos por el accionante se concentran en que estas
prohibiciones atentan inconstitucionalmente contra el derecho de organizacion y la
libertad sindical, por lo que corresponde a este Organismo determinar si dichas
prohibiciones constituyen una limitacion al ejercicio del derecho y la libertad de
organizacion, previsto en el articulo 326 numerales 7 y 8 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador.

25.  El Convenio No. 87 de la Organizacion Internacional del Trabajo, sobre la
Libertad Sindical y la Proteccion del Derecho de Sindicacion, en sus articulos 2, 3y 11,
garantiza que los trabajadores y empleadores tienen derecho a constituir las
organizaciones que estimen convenientes, asi como el de afiliarse a las mismas, con la
sola condicion de observar sus estatutos; tienen derecho asimismo a redactar sus
estatutos y reglamentos administrativos, de elegir libremente sus representantes,
organizar su administracion y sus actividades y el de formular su programa de accion; y
prevé ademas que todo miembro de esta Organizacion se obliga “a adoptar todas las
medidas necesarias y apropiadas para garantizar a los trabajadores y a los
empleadores el libre ejercicio del derecho de sindicacion”. En tanto que, la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, en su articulo 20 también establece que “I. Toda
persona tiene derecho a la libertad de reunion y de asociacion pacificas. 2. Nadie
podra ser obligado a pertenecer a una asociacion”.

26. Esto a su vez, guarda concordancia con lo previsto en el articulo 66, numeral 13
de la Constitucion de la Republica, que reconoce y garantiza el derecho a las personas a
“asociarse, reunirse y manifestarse en forma libre y voluntaria”, y con el derecho a la
libertad establecido en este mismo articulo, que en su numeral 29, literal d) prevé que
“(...) ninguna persona pueda ser obligada a hacer algo prohibido o a dejar de hacer
algo no prohibido por la ley”.

27. Por su parte, la Constitucion de la Repuablica del Ecuador en su articulo 326
numerales 7 y 8, establece que el derecho al trabajo se sustenta en los siguientes
principios:

“7. Se garantizard el derecho y la libertad de organizacion de las personas
trabajadoras, sin autorizacion previa. Este derecho comprende el de formar sindicatos,
gremios, asociaciones y otras formas de organizacion, afiliarse a las de su eleccion y
desafiliarse libremente. De igual forma, se garantizard la organizacion de los
empleadores.

8. El Estado estimulard la creacion de organizaciones de las trabajadoras vy
trabajadores, y empleadoras y empleadores, de acuerdo con la ley; y promovera su
funcionamiento democratico, participativo y transparente con alternabilidad en la
direccion”.
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28. En este orden de ideas, respecto del principio de libertad sindical, la Corte
Constitucional ha sefalado que “incluye la capacidad de los trabajadores y
trabajadoras de organizarse, de establecer las normas que rigen dicha organizacion, y
de elegir libremente a sus representantes (...) establece garantias al trabajador
individualmente considerado, y a la asociacion de trabajadores, como sujeto colectivo
de derechos constitucionales .

29. De esta manera, el derecho y la libertad de organizacion de las personas
trabajadoras y trabajadores consiste en la facultad de las personas de constituir
agrupaciones permanentes para la consecucion de distintos fines, lo que implica a su vez
gue una persona se asocie y se mantenga en esa situacion si asi lo desea. En este
contexto, las organizaciones tienen el derecho de redactar sus propios estatutos, que
contendran las normas que regulan la asociacion, asi como los derechos y obligaciones
de sus miembros®, dentro de lo cual podria contemplarse su participacion en los
espacios o actividades organizadas por determinada asociacion, asi como su régimen
disciplinario.

30. La organizacion laboral puede convocar cuando lo requiera a sus miembros o
afiliados a un acto o reunion; de hecho, esta facultad no esté siendo de ninguna manera
limitada por los articulos del acuerdo ministerial impugnado, pues estos no incluyen
prohibicién al respecto, que pueda conllevar una afectacion al derecho y la libertad de
asociacion de las personas trabajadores, en los términos alegados por el accionante. Lo
que estan determinando los referidos articulos es la prohibicion de imponer multas o
sanciones a los trabajadores, y que se efectden descuentos, ante la inasistencia del
miembro de una asociacién a alguno de los actos convocados por sus dirigentes, sin que
haya precedido autorizacion expresa del trabajador, disponiendo a su vez, la devolucion
de los valores que fueren descontados para ser entregados a organizaciones laborales si
estos no fueron autorizados.

31. En este contexto, es pertinente indicar que un trabajador no puede ser
constrefiido a reunirse o manifestarse de forma forzada y obligada, lo que podria ocurrir
cuando es condicionado o coaccionado con la imposicion de una multa o sancién de
cualquier otra naturaleza, por el hecho de no asistir a algun acto convocado por los
representantes o dirigentes laborales, que pueden ser concentraciones o marchas; en
cuyo caso, lo que busca el acuerdo impugnado es garantizar la libertad individual de
asociacion y manifestacion de los trabajadores, considerando que es su derecho decidir
su participacion en ciertas actividades gremiales sin que exista de por medio, la
condicion de imponer una multa o sancion para hacer efectiva su participacion.

32. De esta forma, se garantiza la libertad de asociarse y la creacion de
organizaciones de forma amplia en conciliacion con los derechos de sus miembros, y se
asegura asimismo, la imposibilidad de retener valores no autorizados por el trabajador.

4 Corte Constitucional, Sentencia No. 002-18-SIN-CC, dictada dentro del caso No. 0035-15-IN.
5 Cadigo de Trabajo, articulo 447 “Los estatutos deberan contener disposiciones relativas a las siguientes
materias (...) 4. Obligaciones y derechos de los afiliados (...) ”. (Enfasis agregado)

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

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

email: comunicacidn@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

33. Dentro de este marco, conviene mencionar que la Constitucion de la Republica
en su articulo 328, inciso tercero, determina que la remuneracién serd justa e
“inembargable, salvo para el pago de pensiones por alimentos (...) El pago de
remuneraciones se dara en los plazos convenidos y no podrd ser disminuido ni
descontado, salvo con autorizacion expresa de la persona trabajadora y de acuerdo
con la ley” (énfasis agregado).

34, Este Organismo sobre el tema ya se ha pronunciado sefialando que la
remuneracion justa constituye un elemento del derecho al trabajo que valora
econémicamente el esfuerzo fisico e intelectual de las personas, por lo que una
afectacion a ésta sin autorizacion, acarrea automaticamente una transgresion al derecho
constitucional al trabajo; asi, también es un derecho que constituye a su vez un medio
para el desarrollo del plan de vida de los trabajadores, por lo que se encuentra vinculado
de manera muy estrecha con un elemento vital, como lo es la dignidad humana®.

35.  Se colige, por tanto, que los articulos del acuerdo ministerial impugnado,
garantizan lo previsto en la norma constitucional, al prohibir descuentos no autorizados
por el trabajador o que no estén determinados en la normativa vigente, tampoco podrian
efectuarse a pedido de la organizacion sindical, por una multa o sancién a sus
miembros, cuando no participaron en un acto convocado por la misma; por
consiguiente, el empleador para proceder al descuento de la remuneracion debera contar
con la voluntad expresa del trabajador y tal disminucién deberd estar prevista
legalmente, como ocurre con lo establecido en los articulos 42 nimero 21 y 447
nimeros 6 y 7 Codigo de Trabajo, que permite el descuento de las cuotas vy
contribuciones que de acuerdo a los estatutos deban abonarse a la asociacion.

36. De este mecanismo de descuento para cuotas y contribuciones sindicales, se
encuentra diferenciada la imposicion de multas por parte del empleador que opera por
incumplimiento del contrato y cuyo cincuenta por ciento se transfiere a la agremiacién
del trabajador acorde al numeral 23 del antedicho articulo 42; y, las sanciones
disciplinarias al interior de la organizacion sindical que cuentan con su propio
procedimiento segtin el numeral 8 del indicado articulo 447. 7

é Corte Constitucional, Sentencia 017-15-SIN-CC, caso No. 0049-11-IN.

" Codigo de Trabajo

“Art. 42.- “Son obligaciones del empleador:

21. Descontar de las remuneraciones las cuotas que, segiin los estatutos de la asociacién, tengan que
abonar los trabajadores, siempre que la asociacion lo solicite

23. Entregar a la asociacion a la cual pertenezca el trabajador multado, el cincuenta por ciento de las
multas, que le imponga por incumplimiento del contrato de trabajo

Art. 447.- Los estatutos deberan contener disposiciones relativas a las siguientes materias:

6. Procedimiento para la fijacién de cuotas o contribuciones ordinarias y extraordinarias, forma de
pago y determinacion del objeto de las primeras.

7. La cuota minima que deberé pagar cada trabajador, que no podra ser inferior al uno por ciento de su
remuneracion.

8. Sanciones disciplinarias, motivos y procedimientos de expulsién con audiencia, en todo caso, del o de
los inculpados. Se garantiza el ingreso de todos los trabajadores a las respectivas organizaciones

8
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37. De forma adicional, es importante considerar que “ninguna norma juridica
podra restringir el contenido de los derechos ni las garantias constitucionales™® 'y
como lo ha sefialado la Corte Constitucional “las unicas razones constitucionalmente
aceptables de intervencion estatal en el principio de libertad sindical son aquellas
orientadas a la consecucion de un fin constitucionalmente valido .

38. En especifico se denota que la norma impugnada se adecua al articulo 328 de la
Constitucion de la Republica, esto es procurar que se proceda a los descuentos de las
remuneraciones de los afiliados para las asociaciones, comités de empresa, gremios 0
sindicatos, Unicamente cuando constituyen cuotas establecidas legalmente y
contribuciones econémicas a las que se han obligado los asociados estatutariamente
para las organizaciones sindicales en cumplimiento del derecho de libre asociacion, es
decir, descuentos que operan por mandato legal o por expresa autorizacion del
trabajador.

39. En este sentido, la medida juridica desarrolla el mencionado articulo de la
Constitucidn, disposicion constitucional clara y taxativa que habilita los descuentos a la
remuneracion del trabajador para las asociaciones sindicales solamente en los casos
previstos en la ley, asi como por autorizacion expresa del trabajador, mas no en otras
circunstancias.

40. Inclusive se evidencia que la norma impugnada Unicamente desarrolla lo ya
contemplado en la ley, esto es, que la obligacion que los afiliados asumen para con las
organizaciones de trabajadores son las cuotas y contribuciones econdmicas
contempladas estatutariamente segun los articulos 42 numeral 21 y 447 nimeros 6 y 7
del Codigo de Trabajo; no correspondiendo a este criterio la ausencia o falta a ciertas
actividades gremiales convocadas, ya que para estos aspectos se prevén otros
mecanismos de solucién al interior de las asociaciones, comités de empresa, gremios o
sindicatos conforme el numeral 8 del antedicho articulo 447,

41. En tal razdn, este Organismo no observa que los articulos del acuerdo ministerial
impugnado restrinjan de manera alguna el derecho y la libertad de organizacion de las
personas trabajadoras que se encuentra garantizado constitucionalmente y en el
Convenio No. 87 de la Organizacion Internacional del Trabajo que, al ser un convenio
internacional ratificado por el Estado Ecuatoriano, es de obligatorio cumplimiento; ya
que se trata de un acto normativo expedido por la autoridad nacional rectora de la
politica laboral facultada para emitir las regulaciones necesarias al respecto, en funcion

laborales y su permanencia en ellas. La exclusion de dichas organizaciones tendra apelacién por parte
del trabajador ante el respectivo inspector de trabajo” (énfasis aniadido)”.

El Codigo de Trabajo también establece en el articulo 44, como prohibicidn del empleador: “b) Retener
mas del diez por ciento (10%) de la remuneracion por concepto de multas”

8 Constitucion de la Republica del Ecuador, articulo 11, numeral 4.

® Corte Constitucional, Sentencia 002-18-SIN-CC, caso No. 0035-15-IN.
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de que las organizaciones de trabajadores cumplan con las finalidades estatutarias y, se
garantice asimismo, la libertad de asociacién en todos sus aspectos.

VI. Decision

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

1. Desestimar la accién publica de inconstitucionalidad.
2. Notifiquese, publiquese y archivese.
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SENTENCIA No. 84-15-1N/20

VOTO CONCURRENTE
Juez Constitucional Agustin Grijalva Jiménez
I. Antecedentes

1. La Corte Constitucional aprob6 con siete votos a favor, siendo uno de ellos mi voto
concurrente y dos votos salvados, la sentencia correspondiente al caso No. 0084-15-IN,
en la que se negd la accion publica de inconstitucionalidad planteada por el sefior
Alfonso Eduardo Mosquera Castillo, en calidad de Secretario General del Sindicato
Unico de Obreros del Gobierno Auténomo Descentralizado de la Provincia de
Pichincha y Presidente de la Federacion Nacional de Obreros de los Consejos
Provinciales del Ecuador, en contra de los articulos 1, 2 y 3 del Acuerdo Ministerial
MDT-2015-0047. Este acuerdo fue emitido por el Ministro de Trabajo, el 16 de marzo
de 2015 y publicado en el Registro Oficial N° 472 de 02 de abril de 2015. Las
disposiciones impugnadas se detallan a continuacion:

“Articulo 1.- Prohibicion de multas a los trabajadores.- Se prohibe a las
organizaciones laborales, imponer multas o sanciones de cualquier otra naturaleza a
sus miembros, que en el ejercicio de su derecho a la libertad de asociacién y de
manifestacion libre y voluntaria, decidan no participar en los actos convocados por las
mismas.

Articulo 2.- Descuentos no autorizados.- Se prohibe a los empleadores el realizar
descuentos adicionales a los establecidos en el estatuto de la organizacion laboral, a
menos que se encuentren expresamente autorizados por las personas trabajadoras.

Articulo 3.- En el caso de incumplimiento de lo sefialado en los articulos precedentes,
la persona trabajadora podra solicitar al empleador que retenga de los valores que
deben ser entregados a la organizacion laboral de conformidad con la Ley o los
estatutos, la suma que le haya sido descontada o cobrada de forma arbitraria y se le
entregue directamente a la misma”.

2. En esta causa, estoy de acuerdo con la decisién adoptada por la Corte, sin embargo,
respetuosamente presento el razonamiento de mi voto concurrente, en los siguientes
términos:

I1. Analisis

3. El accionante sostiene que las prohibiciones contenidas en los articulos 1 y 2 del
acuerdo impugnado, constituyen una limitacion al ejercicio del derecho y la libertad de
organizacion, previsto en el articulo 326 numerales 7 y 8 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador.
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4. En la sentencia de la cual se formula este razonamiento concurrente, la Corte
Constitucional sefiala que los articulos del referido acuerdo ministerial, no incluyen
prohibicion alguna que pueda conllevar una afectacién al derecho y la libertad de
asociacion de las personas trabajadores. Por el contario, lo que establecen estas normas
es la prohibicion de imponer multas o sanciones a los trabajadores, miembros de una
asociacion, que no asistan a alguno de los actos convocados por sus dirigentes, si
previamente no cuentan con la autorizacion expresa del trabajador. En ese sentido, la
Corte argumenta:

31. En este contexto, es pertinente indicar que un trabajador no puede ser constrefiido a
reunirse o manifestarse de forma forzada y obligada, lo que podria ocurrir cuando es
condicionado o coaccionado con la imposicion de una multa o sancién de cualquier otra
naturaleza, por el hecho de no asistir a algin acto convocado por los representantes o
dirigentes laborales, que pueden ser concentraciones 0 marchas; en cuyo caso, lo que
busca el acuerdo impugnado es garantizar la libertad individual de asociacion y
manifestacion de los trabajadores, considerando que es su derecho decidir su
participacion en ciertas actividades gremiales sin que exista de por medio, la condicion
de imponer una multa o sancidn para hacer efectiva su participacion.

5. La Corte en esta sentencia también establece que los articulos impugnados prohiben
que el empleador a pedido de la organizacion sindical, efectte en contra del trabajador,
descuentos por concepto de una multa o sancién por no participar en un acto convocado
por dicha organizacién, salvo que los mismos cuenten con la voluntad expresa del
trabajador y tal disminucion esté prevista legalmente.

6. A mi criterio, las prohibiciones establecidas en los referidos articulos plantean dos
supuestos distintos: 1) libertad de asociacion; 2) manifestacion libre y voluntaria; en
relacion con la participacion de los trabajadores, miembros de una organizacion laboral,
en los “actos convocados por las mismas”. Lo cual permite a la Corte profundizar en
su analisis.

7. En el marco del derecho y la libertad de organizacion, la Corte Interamericana de
derechos Humanos (en adelante Corte IDH) ha sefialado que:

... la libertad de asociacion, en materia sindical, consiste basicamente en la facultad de
constituir organizaciones sindicales y poner en marcha su estructura interna, actividades
y programa de accion, sin intervencion de las autoridades publicas que limite o
entorpezca el ejercicio del respectivo derecho. Por otra parte, esta libertad supone que
cada persona pueda determinar sin coaccion alguna si desea o no formar parte de la
asociacion. Se trata, pues, del derecho fundamental de agruparse para la realizacion
comun de un fin licito sin presiones o intromisiones que puedan alterar o desnaturalizar
su finalidad.’

! Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros Vs. Panama. Sentencia de 2
de febrero de 2001(Fondo, Reparaciones y Costas). Parr. 156.
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8. De esta forma, la Corte IDH deja claro que la libertad de asociacion, en materia
sindical, implica de un lado el derecho a constituir organizaciones sindicales y ponerlas
en marcha, sin limites ni obstaculos por parte de las autoridades que impidan el ejercicio
de este derecho, y de otro lado, la libertad de la persona de asociarse que lleva
aparejada la prohibicion de no obligarla a ello.

9. En ese contexto, tanto el accionar de las organizaciones sindicales como el de sus
miembros responden al derecho a la libertad de asociacion. En relacion con este ultimo,
el trabajador libremente escoge formar parte de una organizacion sindical, siendo por
ello indispensable que conste por escrito la declaracion voluntaria y expresa del
trabajador de querer integrar determinada organizacion.? Esto quiere decir que en el
momento que se afilia a una organizacion laboral, acepta someterse a las normas
establecidas por ella y cumplir con las mismas. Entre estas normas puede incluirse la
asistencia obligatoria a reuniones de ciertos 6rganos de la organizacion sindical, a
efectos de asegurar su instalacion, funcionamiento, y toma de decisiones.

10. Ahora bien, en relacion con los articulos del acuerdo ministerial impugnado, los
actos convocados por la organizacion laboral son multiples y pueden consistir en las
convocatorias a reunion de sus miembros y otras semejantes, 0 estar enmarcados en la
protesta, con el fin de defender los intereses colectivos profesionales que tenga dicha
organizacion, esto ultimo como producto de las manifestaciones libres y voluntarias de
los trabajadores.

11. En el primer caso, la sancién impuesta al trabajador responde a la autorizacion
voluntaria y expresa que otorgé al momento de su afiliacion a la organizacién laboral y
en el que acepté cumplir con los derechos y obligaciones establecidas en el estatuto.
Siempre bajo el entendido que, toda sancién impuesta debe estar prevista previamente
en el estatuto aprobado en su momento y que el respectivo trabajador autorice el
correspondiente descuento, en consonancia con el articulo 328 de la Constitucion, que
prescribe dos condiciones concurrentes: i) la autorizacion expresa de la persona
trabajadora y ii) que el descuento en la remuneracién del trabajador esté de acuerdo con
la ley.®

12. Distinto seria si el trabajador no acepta ser parte de la organizacion laboral, aun
cuando los logros de esta ltima también beneficien al trabajador no afiliado. En este
caso, no puede obligarse al trabajador a su afiliacion y por tanto tampoco podria

2 Art. 448 del Codigo de Trabajo.- Voluntad expresa para asociarse.- Para pertenecer a cualquier
asociacion legalmente constituida es indispensable que conste por escrito la declaracién expresa de que se
quiere integrar tal asociacion.

3 Art. 328 CRE, “...El pago de remuneraciones se dard en los plazos convenidos y no podra ser
disminuido ni descontado, salvo con autorizacidn expresa de la persona trabajadora y de acuerdo con la
ley...”.
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imponérsele ningun tipo de sancién disciplinaria, que provenga de la inobservancia de
las normas establecidas en el estatuto de la organizaciéon laboral.

13. De otro lado, las marchas o manifestaciones entendidas como actos convocados por
la organizacion laboral, constituyen un tema distinto que no puede estar en el &mbito de
lo disciplinario. En este contexto, la libertad de expresion esta vinculada a la libertad de
reunion y asociacion; por tanto, las marchas y en general todo acto de protesta responde
al derecho de la persona a expresar su pensamiento libremente y en todas sus formas y
manifestaciones, lo que implica la libertad de escoger las causas que respalda. En esa
linea, el Relator sobre Libertad de Expresion de Naciones Unidas ha sefialado la
interdependencia existente entre el derecho a la libertad de expresion con todos los
derechos humanos y su efectivo ejercicio como forma de protegerlos:

...la importancia del derecho a la libertad de opinién y expresion para el desarrollo y el
fortalecimiento de sistemas democraticos efectivos reside en el hecho de que este
derecho se encuentra estrechamente ligado a los derechos a la libertad de asociacion, de
asamblea, de pensamiento, de consciencia y de religion, y al de la participacion en los
asuntos publicos. En efecto, simboliza, més que cualquier otro derecho, la
indivisibilidad y la interdependencia de todos los derechos humanos. Como tal, el
efectivo ejercicio de este derecho es un importante indicador sobre la proteccion de
otros derechos humanos v libertades fundamentales.*

14. Acorde con lo expuesto, ningun trabajador puede ser obligado a asistir a las
marchas u otros actos realizados en virtud del derecho a la libertad de expresion, por
tanto, esta prohibida toda multa o sancion de cualquier otra naturaleza impuesta como
consecuencia de la inasistencia del trabajador a ese tipo de actos.

15. En suma, comparto el punto de vista de la sentencia de mayoria, aunque aclaro que
la normativa impugnada contempla asuntos distintos que deben ser distinguidos. De un
lado, las reuniones de la organizacion sindical y actos de la misma naturaleza, son parte
de la libertad de organizacion de las personas trabajadoras garantizada por el articulo
326 numeral 7 de la Constitucion. Esta organizacion se refleja en su estatuto y por tanto
tales reuniones pueden ser de cumplimiento obligatorio, si asi lo establecen los propios
trabajadores. En este caso, desde mi criterio, en relacion con los articulos 1 y 2 del
acuerdo ministerial impugnado, la inasistencia del trabajador a dichos actos podria ser
sancionada, siempre que dicha sancion esté prevista previamente en el estatuto de la
organizacion laboral, y el respectivo trabajador autorice el correspondiente descuento,
en conformidad con lo que prescribe el articulo 328 de la Constitucion.

16. De otro lado, si las manifestaciones de forma libre y voluntaria estan enmarcadas
en el derecho a la libertad de expresion, no podrian ser obligatorias y por tanto la

4 Informe del Relator Especial sobre la promocion y proteccion del derecho a la libertad de opinién y de
expresién, Frank la Rue, A/HRC/14/23, 20 de abril de 2010.
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inasistencia del trabajador miembro de la organizacion laboral, no puede acarrear la
imposicion de ningun tipo de sancion. Aunque estimo que asi debi6é analizarlo la
sentencia, dadas las caracteristicas del caso, esto es el énfasis en manifestaciones
relativas al derecho a la libertad de expresion, concurro con el sentido principal
expuesto en la decision de la misma.

AGUSTIN Firmado digitalmente
MODESTO por AGUSTIN MODESTO
GRIJALVA JIMENEZ
GRIJALVA Fecha: 2020.12.13
JIMENEZ 12:10:03 -05'00'

Agustin Grijalva Jiménez
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razdn.- Siento por tal que el voto concurrente del Juez Constitucional Agustin Grijalva
Jiménez, en la causa 84-15-IN, fue presentado en Secretaria General el 04 de diciembre
de 2020, mediante correo electrdnico a las 08:21; y, ha sido procesado conjuntamente
con la Sentencia.- Lo certifico.

AIDA Firmado
SOLEDAD digitalmente
AIDA
GARCIA FS)(O)IIr_EDAD
BERNI GARCIA BERNI

Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

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

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

email: comunicacidn@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

SENTENCIA No. 84-15-1N/20

VOTO SALVADO

Juez Constitucional Ramiro Avila Santamaria

1. Con relacién a la Sentencia No. 84-15-IN, de ponencia correspondiente a la jueza
Carmen Corral Ponce, me permito explicar las razones de mi voto salvado.

2. El caso consiste en una accion de inconstitucionalidad presentada en representacion
del Sindicato Unico de Obreros del Gobierno Auténomo Descentralizado de la
Provincia de Pichincha y la Federacion Nacional de Obreros de los Consejos
Provinciales del Ecuador, contra disposiciones de un acuerdo emitido por el Ministerio
del Trabajo.! Los preceptos impugnados prescriben la prohibicion de multas a los
trabajadores, los descuentos no autorizados y la posibilidad del reclamo del trabajador
por las multas o descuentos no autorizados.

3. El accionante alega que las disposiciones impugnadas, por las prohibiciones que
contemplan, vulneran el derecho de organizacion y libertad sindical (parrafo 11).
Asimismo, afirma que las mismas implican una transgresién a los principios en los que
se sustenta el derecho al trabajo (parrafo 9).

4. El voto de mayoria seiala que “no observa que los articulos del acuerdo ministerial
impugnado restrinjan de manera alguna el derecho y la libertad de organizacion de las
personas trabajadoras” (parrafo 41). Seguidamente, fundamenta esta aseveracion y dice
“que se trata de un acto normativo expedido por la autoridad nacional rectora de la
politica laboral facultada para emitir las regulaciones necesarias al respecto, en
funcién de que las organizaciones de trabajadores cumplan con las finalidades
estatutarias y, se garantice asimismo, la libertad de asociacion en todos sus aspectos”
(parrafo 41).

5. Por otra parte, se refiere que hay una adecuacion entre las normas demandadas vy el
articulo 328 de la Constitucion, porque procura “que se proceda a los descuentos de las
remuneraciones de los afiliados para las asociaciones, comités de empresa, gremios o
sindicatos, Unicamente cuando constituyen cuotas establecidas legalmente vy
contribuciones econdémicas a las que se han obligado los asociados estatutariamente
para las organizaciones sindicales en cumplimiento del derecho de libre asociacion”
(parrafo 38).

! Registro Oficial N° 472 de 02 de abril de 2015, Acuerdo Ministerial MDT-16-2015-0047, articulos 1, 2
y 3.
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6. En mi opinién, la sentencia requeria que la fundamentacion juridica contenga un
analisis de proporcionalidad, método previsto normativamente para la interpretacion
constitucional en caso de existir dos derechos o principios constitucionales en colision.?

7. En el caso hay dos derechos en conflicto: la libertad sindical, con el correspondiente
derecho a autorregularse (articulo 327, numeral 7), y el derecho que tiene cada
trabajador a la integridad de la remuneracion (articulo 328, inciso tercero).

8. Del resultado del analisis de proporcionalidad se pudo haber determinado si el
acuerdo ministerial fue una medida que cumplia un fin constitucional, era idonea,
necesaria y no constituia una restriccion constitucional desproporcionada.

9. Por otro lado, el mencionado analisis permite desarrollar el contenido de ambos
derechos y también introducir aspectos contextuales importantes en el caso concreto.
Me parece, por ejemplo, que “la autorizacion expresa de la persona trabajadora”
podria ser entendida como aquella manifestacion de voluntad de un trabajador, en una
asamblea, que decide aprobar un estatuto en el que se considera una disminucién si es
que hay incumplimiento de normas o resoluciones sindicales; que el acuerdo por parte
de un ministerio puede ser una injerencia indebida de un poder del Estado en la libertad
sindical y una estrategia para debilitar las resoluciones de un sindicato; que un sindicato
puede establecer mecanismos consensuados y debidamente aprobados para garantizar
qgue cumpla sus fines para los que fue creado, que incluirian la multa o el descuento.
Esto por poner algunos elementos que pudieron haberse analizado si se aplicaba el
método que correspondia.

10. Los resultados del andlisis de proporcionalidad podrian ser tres: el acuerdo es
constitucional, el acuerdo es constitucional si se cumplen ciertas condiciones, el acuerdo
es inconstitucional.

11. La sentencia aprobada analiza solamente uno de los principios en conflicto y no
toma en cuenta en absoluto el contenido de la libertad sindical. En este sentido, al no
haber usado el método adecuado y al existir la posibilidad de un resultado distinto al
aprobado por la Corte, no pude estar de acuerdo con la decision.
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2 Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, articulo 3 (2).
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Razon.- Siento por tal que el voto salvado del Juez Constitucional Ramiro Avila
Santamaria, en la causa 84-15-IN, fue presentado en Secretaria General, el 25 de
noviembre de 2020 mediante correo electrénico a las 19:23; y, ha sido procesado
conjuntamente con la Sentencia.- Lo certifico.
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SENTENCIA No. 84-15-1N/20

VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Daniela Salazar Marin

1. Con fundamento en el articulo 92 de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional (en adelante, “LOGJCC”), formulo mivoto salvado
respecto de la sentencia de mayoria No. 84-15-IN/20, emitida por la Corte
Constitucional en sesion del Pleno del dia miércoles 25 de noviembre de 2020.

2. La decisién de mayoria decidio negar la accion de inconstitucionalidad presentada
por Alfonso Eduardo Mosquera Castillo!, en contra de los articulos 1, 2 y 3 del
Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-0047, emitido por el Ministro de Trabajo el 16
de marzo de 2015 y publicado en el Registro Oficial No. 472 de 2 de abril de 2015.

3. Las disposiciones declaradas constitucionales establecen dos medidas:

1. La prohibicion a las organizaciones sindicales de imponer multas o sanciones a
sus miembros, cuando decidan no participar en los actos convocados por las
mismas;

2. La prohibicion a los empleadores de realizar descuentos adicionales a los
establecidos en el estatuto de la organizacion laboral, a menos que estos cuenten
con la autorizacion expresa del trabajador; y que, en caso de incumplimiento, la
persona trabajadora podré solicitar a su empleador la suma que hubiere sido
descontada o cobrada.

4. Coincido con la sentencia de mayoria respecto del analisis de constitucionalidad de
la segunda medida (contenida en los articulos 2 y 3 del acuerdo). Sin embargo, me
aparto de la sentencia de mayoria en cuanto al analisis de constitucionalidad de la
primera medida (establecida en el articulo 1 del acuerdo impugnado). En
consecuencia, en el presente voto explicaré las razones por las cuales disiento del
analisis realizado respecto del articulo 1 del acuerdo impugnado.

5. En particular, considero que la prohibicion a las organizaciones sindicales de
imponer multas o sanciones a sus miembros cuando decidan no participar en los
actos convocados por las mismas, debid ser declarada inconstitucional al constituir

1 En calidad de Secretario General del Sindicato Unico de Obreros del Gobierno Auténomo
Descentralizado de la Provincia de Pichincha y Presidente de la Federacion Nacional de Obreros de los
Consejos Provinciales del Ecuador.
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una limitacion al derecho a la libertad sindical que no se encuentra establecida a
través de la ley y, ademas, no resulta necesaria en una sociedad democratica.

6. Previo a exponer las razones que justifican el presente voto salvado, considero
necesario referirme al contexto en el cual se emitié la norma impugnada. Con
frecuencia, las normas responden a un contexto especifico y analizar este escenario
resulta indispensable para comprender la razon de ser de tal norma y los efectos que
las autoridades esperan de la misma.

7. EIl acuerdo ministerial No. MDT-2015-0047, objeto de esta accién, fue emitido en
abril de 2015, dentro de un contexto general de tensiones entre las organizaciones
sindicales que representaban a servidores publicos y el gobierno de la época?. El
Informe de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones de la OIT correspondiente al afio 2015 evidencia que durante esos
afios el gobierno tomé una serie de medidas que buscaban dividir las organizaciones
sindicales existentes y limitar la capacidad de las organizaciones sindicales de los
trabajadores publicos de manifestarse en contra de las medidas tomadas por el poder
ejecutivo.

8. En particular, tal como se sefiala en la demanda, la emision del acuerdo respondio al
contexto especifico de conflictos derivados de la intencién del poder ejecutivo de
realizar una serie de enmiendas a la Constitucidon que, entre otros temas, tenian por
objeto modificar el régimen laboral de ciertos trabajadores de las empresas publicas
del Estado®. Dado este contexto, existen razones para considerar que el acuerdo
ministerial impugnado se dictdé con miras a limitar la capacidad de las
organizaciones sindicales de ejercer su derecho a la protesta frente a las enmiendas
constitucionales que pretendia aprobar el gobierno y que generaron malestar en los
trabajadores pablicos. En mi opinion, si bien el analisis que realiza la Corte en el
marco de esta accion se realiza con abstraccion de los casos especificos de
aplicacion de la norma, dicho analisis no debe ser ajeno al contexto en la cual se
emitio la norma, asi como a los fines que esta norma perseguia.

9. A esto se suma el hecho de que la sentencia de mayoria omite realizar el analisis de
proporcionalidad necesario para resolver conflictos entre normas que regulan
derechos. En particular, la norma impugnada en su articulo 1 establece restricciones
a la libertad sindical en nombre de la libertad individual. Este tipo de tensiones
deben resolverse aplicando el test de proporcionalidad, a la luz del articulo 3
numeral 2 de la LOGJCC. En mi opinidn, en aplicacién de este analisis la respuesta
de la Corte pudo ser distinta puesto que, como explicaré a continuacion, prohibir a

2 Respecto a la situacion de los derechos sindicales en el Ecuador a la fecha de emisién del acuerdo
ministerial, véase el capitulo correspondiente al Ecuador del Informe de la Comision de Expertos en
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones de la OIT del afio 2015, pags. 73 y siguientes. Asimismo,
véase Herrera, S. Gonzalo, Situacion, estrategia y contexto de los sindicatos en el Ecuador, CLACSO,
2015.
3 Ibid.
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las organizaciones sindicales imponer sanciones a aquellos miembros que decidan
no participar en los actos convocados por las mismas, constituye una limitacion al
derecho a la libertad sindical que no fue emitida mediante ley ni era necesaria en
una sociedad democrética.

1. El articulo 1 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-0047 constituye una
limitacién al derecho a la libertad sindical

10. El articulo 1 del acuerdo impugnado establece expresamente una prohibicion a las
organizaciones de trabajadores para establecer multas o cualquier otro tipo de
sancion a sus miembros por no participar en los actos convocados por la
organizacion. Esta prohibicion implica limitar la capacidad de las organizaciones de
trabajadores de autorregularse y de fijar su propio régimen disciplinario.

11. La libertad sindical es un derecho instrumental para el ejercicio de los demas
derechos laborales en cuanto permite a los trabajadores unirse y actuar de forma
colectiva para mejorar sus condiciones laborales y proteger sus propios intereses
econdmicos, y ademas para promover el ejercicio de sus demas derechos. Por ello,
la libertad sindical constituye un elemento integral de la democracia como vehiculo
para hacer realidad todos los demas principios y derechos laborales reconocidos por
la Constitucion.

12. Histéricamente, una de las formas mas importantes a través de las cuales los
trabajadores han reclamado el reconocimiento y ejercicio de sus derechos, ha sido
justamente a través de manifestaciones, marchas, protestas y otras expresiones de
descontento. Estos actos, por su propia naturaleza, han resultado y resultaran
siempre incomodos tanto a los empleadores como al poder publico, por lo que
medidas que busquen limitar la capacidad de los sindicatos de autoconvocarse y
protestar por el respeto de sus derechos deben siempre analizarse y evaluarse con
sumo cuidado.

13. El numeral 7 del articulo 326 de la Constitucion garantiza el “derecho y la libertad
de organizacion de las personas trabajadoras, sin autorizacion previa. Este derecho
comprende el de formar sindicatos, gremios, asociaciones y otras formas de
organizacion, afiliarse a las de su eleccion y desafiliarse libremente”. Tal como
sefiala la sentencia de mayoria, esta Corte Constitucional ya ha determinado que
constituye parte del contenido de este derecho, “/a capacidad de los trabajadores y
trabajadoras de organizarse, [y] de establecer las normas que rigen dicha
organizacion . La capacidad de establecer las normas que rigen la organizacion
sindical incluye necesariamente el establecer el régimen disciplinario aplicable a la
organizacion. Esto estd expresamente reconocido en articulo 447 del Codigo del
Trabajo que indica que los estatutos de las organizaciones de trabajadores deben
tener disposiciones relativas a las obligaciones y derechos de sus afiliados y las
sanciones disciplinarias de la organizacion.

4 Corte Constitucional, Sentencia No. 002-18-SIN-CC, dictada dentro del caso No. 0035-15-IN.
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14. A nivel convencional, este derecho goza de reconocimiento expreso tanto en el
Convenio 87 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), como en el Pacto
Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC) y en el
Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en
materia de derechos econdmicos, sociales y culturales (Protocolo de San Salvador).

15. En el caso de la OIT, el articulo 3 del Convenio 87 establece que las organizaciones
de trabajadores, “tienen el derecho de redactar sus estatutos y reglamentos
administrativos, el de elegir libremente sus representantes, el de organizar su
administracion y sus actividades y el de formular su programa de accion”.
Asimismo, obliga a todas las autoridades publicas a “abstenerse de toda
intervencion que tienda a limitar este derecho o a entorpecer su ejercicio legal”.

16. En lo que respecta al PIDESC, el articulo 8 establece que la obligacion del Estado
ecuatoriano de garantizar el “derecho de toda persona a fundar sindicatos y a
afiliarse al de su eleccion, con sujecién Unicamente a los estatutos de la
organizacion correspondiente, para promover y proteger sus intereses economicos
y sociales ”. De forma particularmente relevante para el analisis que se debio realizar
en el presente caso, el articulo 8 establece expresamente que no podran imponerse
otras restricciones al ejercicio del derecho a la libertad sindical que “las que
prescriba la ley y que sean necesarias en una sociedad democratica en interés de la
seguridad nacional o del orden publico, o para la proteccion de los derechos y
libertades ajenos,”. EI mismo articulo 8 del PIDESC reconoce ademas el derecho
de los sindicatos a funcionar sin obstaculos y sin otras limitaciones que las que
prescriba la ley y que sean necesarias en una sociedad democratica en interés de la
seguridad nacional o del orden publico, o para la proteccion de los derechos y
libertades ajenos.

17. Finalmente, el Protocolo de San Salvador establece asimismo que el ejercicio del
derecho a la libertad sindical “solo puede estar sujeto a las limitaciones y
restricciones previstas por la ley, siempre que éstos sean propias a una sociedad
democratica, necesarias para salvaguardar el orden publico, para proteger la salud
0 la moral publicas, asi como los derechos y las libertades de los demas ™.

18. De las normas antes citadas se desprende con claridad que una limitacion a la
libertad sindical de autoorganizarse y establecer su régimen disciplinario, debe
obligatoriamente estar expresamente establecida en la ley y, ademas, debe ser
necesaria en una sociedad democratica, para lo cual esta norma debia perseguir un
fin legitimo y ser idonea, necesaria y proporcional para dicho fin. Como paso a
demostrar a continuacion, estas condiciones no se cumplieron en la norma bajo
anélisis.
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2. Lalimitacion a la libertad sindical debi0 estar establecida en la ley

19. La sentencia de mayoria considera que es adecuado que esta prohibicién se haya
establecido a través de un acuerdo ministerial, afirmando que se trata de un “acto
normativo expedido por la autoridad nacional rectora de la politica laboral
facultada para emitir las regulaciones necesarias al respecto’™.

20. Esta afirmacién de la sentencia de mayoria desconoce la garantia de reserva de ley
establecida en el articulo 132 de la Constitucion. El hecho de que la normativa haya
sido emitida por la autoridad nacional rectora de la politica laboral no implica que
ésta esté autorizada a establecer restricciones a derechos constitucionales. Al
contrario, de acuerdo a lo establecido en el numeral 1 del articulo 132 de la
Constitucion, necesariamente se requiere de la emision de una ley para “Regular el
ejercicio de los derechos y garantias constitucionales”.

21. Como ya ha sefialado la Corte Constitucional, el numeral 1 del articulo 132,
“evidencia un requerimiento constitucional para que la regulacion sobre los
derechos contenidos en la Norma Suprema pase por un filtro democratico, como es
el procedimiento legislativo” ®. Como consecuencia del principio de reserva de ley,
“las normas infra legales no podrian circunscribir el ambito de proteccion
constitucional a esferas mds restringidas que las que la propia ley prescribe’’’.

22. El articulo 132 numeral 1 de la Constitucion es coherente con el articulo 30 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos que, sobre el alcance de las
restricciones, establece que “Las restricciones permitidas, de acuerdo con esta
Convencion, al goce y ejercicio de los derechos y libertades reconocidas en la
misma, no pueden ser aplicadas sino conforme a leyes que se dictaren por razones
de interés general y con el proposito para el cual han sido establecidas™. La Corte
Interamericana, como intérprete auténtico de la Convencién, en su Opinidn
Consultiva 6, afirmo que la expresion leyes empleada por el citado articulo 30 de la
Convencion Americana:

...significa norma juridica de caracter general, cefiida al bien comun, emanada
de los 6rganos legislativos constitucionalmente previstos y democraticamente
elegidos, y elaborada segun el procedimiento establecido por las constituciones
de los Estados Partes para la formacion de las leyes®.

5 Sentencia de mayoria, parr. 41.

6 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 006-15-SCN-CC de 27 de mayo del 2015 (Caso 0005-
13-CN), p. 22; véase también, Sentencia No. 38-13-1S/19 y acumulado de 13 de diciembre de 2019, parr.
49,

7 1bid.

8 Corte IDH, Opinién Consultiva 8/86 de 9 de mayo de 1986 “la expresion ‘leyes’ en el articulo 30 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos”, parr. 38.
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23. A lo anterior se suma el hecho de que, de forma expresa, tanto el articulo 8 del
PIDESC como el articulo 8 del Protocolo de San Salvador establecen que toda
restriccion o limitacion al ejercicio del derecho a la libertad sindical debe
necesariamente estar previsto en la ley.

24. El Ministerio de Trabajo sin duda es la autoridad nacional rectora de la politica
laboral, pero no es un 6rgano democréaticamente elegido y, como tal, no puede emitir
normativa para regular los aspectos esenciales de los derechos laborales que deben
estar contenidos en la ley.

25. La necesidad de que las restricciones a los derechos se establezcan Gnicamente a
través de leyes y no de normas emitidas por autoridades con facultad normativa
distintas a la Asamblea Nacional, no es una cuestion meramente formal. Los
derechos reconocidos en la Constitucion ecuatoriana constituyen limites al ejercicio
del poder estatal. La proteccion de estos derechos requiere necesariamente que los
actos del Estado que puedan afectarlos no queden al mero arbitrio del poder pablico,
sino que estén rodeados de un conjunto de garantias encaminadas a asegurar que las
restricciones que se establezcan a los derechos y libertades sean Gnicamente aquellas
proporcionales, idoneas y necesarias en una sociedad democratica. Dentro de estas
garantias, una de las mas importantes es aquella segun la cual dichas limitaciones
deben establecerse mediante la voluntad soberana del pueblo expresada a través de
una ley adoptada por el poder legislativo y de acuerdo al procedimiento establecido
en la Constitucion.

26. La importancia de este principio ha sido resaltada por la Corte Constitucional
sefialando que la obligacion de regular determinadas materias exclusivamente por
normas expedidas por el érgano legislativo constituye “una importante garantia del
orden democratico que asegura a la ciudadania representada por el Parlamento, la
facultad de definir y regular las materias de especial importancia a través de

debates plurales y transparentes dotados de legitimidad ™.

27. En palabras de la Corte IDH:

...las leyes a que se refiere el articulo 30 son actos normativos enderezados al
bien comun, emanados del Poder Legislativo democraticamente elegido y
promulgados por el Poder Ejecutivo. Esta acepcion corresponde plenamente al
contexto general de la Convencion dentro de la filosofia del Sistema
Interamericano. Sélo la ley formal, entendida como lo ha hecho la Corte, tiene
aptitud para restringir el goce o ejercicio de los derechos reconocidos por la
Convencion®,

® Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 002-14-SIN-CC de 14 de agosto del 2014 (caso No.
0056-12-IN y 0003-12-1A acumulados), p. 40.
101d., parr. 35.
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28. El procedimiento legislativo garantiza que las limitaciones a los derechos cuenten
con la aceptacion de la representacion popular y, ademas, permite a los grupos que
se verdn afectados por la norma (en este caso a las organizaciones sindicales)
expresar su inconformidad, proponer iniciativas distintas, participar en la formacion
de la voluntad politica o influir sobre la opinion publica para evitar que la mayoria
actue arbitrariamente. Si bien esta garantia no impide que en ocasiones se emitan
normas generales que restrinjan derechos de manera injustificada, sin duda
constituye un obstaculo importante para el ejercicio arbitrario del poder.

29. En este caso, la limitacion del derecho a la libertad sindical se impuso por la
voluntad unilateral del poder publico expresada a través del Ministro de Trabajo, sin
que, previo a su emision, se haya dado el debate democratico necesario ni haya
existido la participacion por parte de los trabajadores y grupos sindicales que se
verian afectados.

30. Como ya mencioné, existen razones para suponer que el Ministerio de Trabajo
expidié esta norma con la intencién de debilitar la capacidad de las organizaciones
sindicales del sector publico de oponerse a las enmiendas constitucionales que el
poder ejecutivo promovi6 en el afio 2015. Resulta particularmente preocupante que,
a pesar del contexto en el cual el Ministerio de Trabajo emitié esta norma, la
sentencia de mayoria no haya considerado relevante que la limitacion al derecho a la
libertad sindical no se haya establecido mediante ley.

3. Lanorma impugnada no es necesaria en una sociedad democratica

31. A pesar de que el hecho de que la limitacion a la libertad sindical no se haya
establecido en la ley debid constituir motivo suficiente para declarar su
inconstitucionalidad, considero importante resaltar que, aun si la norma hubiera
cumplido el requisito de legalidad, de todas formas esta prohibicion no resultaba
necesaria en una sociedad democrética.

32. La sentencia de mayoria afirma que esta prohibicion es constitucional en cuanto
busca “garantizar la libertad individual de asociacion y manifestacion de los
trabajadores, considerando que es su derecho decidir su participacién en ciertas
actividades gremiales sin que exista de por medio, la condicién de imponer una
multa o sancién para hacer efectiva su participacion”'*. Sin embargo, la sentencia
no establecio ninguna razon para considerar que en este caso el derecho individual
de asociacion debia prevalecer sobre el derecho a la libertad sindical.

33. La conclusion a la que arrib6 la sentencia de mayoria no podia establecerse de forma
automatica en cuanto, a la luz del articulo 3 numeral 2 de la LOGJCC, cuando existe
contradiccion entre dos derechos es necesario recurrir al principio de

11 Sentencia de mayoria, parr. 31.
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proporcionalidad para determinar a cual debe otorgarsele un mayor peso en cada
caso concreto, como lo ha hecho la Corte en maltiples ocasiones*?.

34. Por lo tanto, en aplicacién del articulo 3 numeral 2 de la LOGJCC, no bastaba con
que la sentencia de mayoria concluya que la norma perseguia un fin legitimo (la
proteccion de la libertad de asociacion individual de cada trabajador) sino que debio
establecer ademés que la medida era idonea, necesaria y proporcional en relacion a
dicho fin®3,

35. Respecto de la idoneidad, esta se cumple si la medida es conducente a lograr el fin
perseguido. Es decir, debe existir un nexo claro y explicito entre la limitacion o
restriccion y el fin legitimo que se persigue. En el presente caso, impedir el
establecimiento de sanciones por la no asistencia a eventos convocados por la
organizacion sindical si es conducente a permitir al trabajador ejercer su libertad
individual de no acudir a dichos eventos en contra de su voluntad.

36. En cuanto a la necesidad, esta implica que el fin constitucionalmente valido no
pueda alcanzarse razonablemente por una medida menos gravosa, por lo que la
imposicion de la medida debe resultar de una necesidad social imperiosa que
justifique la restriccion. En mi opinién, tal como se encuentra redactada la norma,
no constituye la medida menos gravosa por las siguientes razones:

1. Si las sanciones se encontraban establecidas en los estatutos de la organizacion,
el trabajador habia aceptado expresamente acogerse a las mismas al momento de
decidir formar parte de la organizacion!*, justamente en ejercicio de su derecho a
la libertad de asociacion. En consecuencia, la posibilidad de que el propio
trabajador decida libremente formar parte de determinado sindicato o dejar de
formar parte de un sindicato del que ya era parte si su estatuto establecia
sanciones por la no asistencia a eventos, constituye una alternativa menos
gravosa.

2. La medida pudo formularse de forma menos invasiva al derecho a la libertad
sindical. La norma prohibe imponer cualquier tipo de sancién a los trabajadores
que “decidan no participar en los actos convocados por las mismas.” ESta
formulacion no se limita Gnicamente a los eventos que la norma buscaba evitar
que los trabajadores sean obligados a asistir, tales como marchas o protestas. Por
el contrario, la norma se extiende también a los actos propios de la naturaleza de
la organizacion, tales como las reuniones ordinarias de la asamblea general, que

12 Entre otras, véase: Corte Constitucional, Sentencias Nos. 282-13-JP/19 de 4 de septiembre de 2019, 12-
11-IN/20 de 29 de julio de 2020 y 10-20-CN/20 de 19 de agosto de 2020; asi como los Dictdmenes Nos.
4-19-RC/19 de 21 de agosto de 2019 y 5-19-OP/19 de 4 de diciembre de 2019.

13 Corte Constitucional, Sentencia No. 12-11-1N/20 de 29 de julio de 2020, parr. 85.

14 Codigo de trabajo, articulo 448.- Voluntad expresa para asociarse.- Para pertenecer a cualquier
asociacion legalmente constituida es indispensable que conste por escrito la declaracién expresa de que se
quiere integrar a tal asociacion.
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necesariamente debian quedar excluidas de la prohibicion establecida en la
norma.

37. En suma, no existia una necesidad social imperiosa para que el Ministro de Trabajo
decida de forma unilateral establecer prohibiciones no establecidas en la ley al
derecho de autorregulacion de las organizaciones sindicales. Al no ser necesaria, la
medida tampoco resulta proporcional puesto que la afectacion del derecho a la
libertad sindical es desmedida frente a las posibles ventajas que esta tuviere para el
derecho individual a la libertad de asociacion.

38. Por las razones expuestas, considero que el articulo 1 del Acuerdo Ministerial No.
MDT-2015-0047 debié ser declarado inconstitucional al  restringir
injustificadamente el derecho a la libertad sindical. En consecuencia, disiento con la
decision de mayoria de negar la accién publica de inconstitucionalidad respecto de
este articulo.
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