CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 1531-20-EP/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Céardenas Reyes

Quito, D.M., 21 de febrero de 2024
CASO 1531-20-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 1531-20-EP/24

Resumen: La Corte Constitucional acepta la accion extraordinaria de proteccion presentada en contra
de una sentencia de la Corte Provincial, tras verificar que los jueces del tribunal de apelacion
rechazaron la demanda presentada sin haber analizado la alegada violacién del derecho a la salud de
los accionantes, quienes pertenecian a una comunidad indigena de Nabdn-Ofa.

1. Antecedentes procesales
1.1. Antecedentes del proceso de origen

1. El 01 de julio de 2020, Walter Olmedo Morocho Morocho, Alfredo Franklin Morocho
Carchi, en su calidad de miembros del Consejo de Gobierno de la Union de Comunidades
Indigenas del Azuay, y Hermel Patricio Sagbay Lalvay, en su calidad de ciudadano de la
Union de Comunidades Indigenas del Azuay (“accionantes”), presentaron una accion de
proteccion en contra del Ministerio de Salud Publica (“MSP”), la Coordinacion Zonal 6
del MSP vy la Procuraduria General del Estado,! impugnando el Acuerdo Ministerial

! Proceso nlimero 01618-2020-00060. Los accionantes impugnan el Acuerdo Ministerial 00019-20, emitido por
el Ministerio de Salud Publica y publicado en la edicion especial 641 del Registro Oficial de 5 de junio de 2020.
A su criterio, el Acuerdo Ministerial convirti6 al Distrito de Salud de Nabdn-Ofia en una oficina técnica sin
competencia administrativa, ni financiera, adscrita al Distrito de Salud de Santa Isabel 01D03, lo cual vulnera
sus derechos de participacion consagrados en el articulo 61 numeral 4 de la Constitucion, en concordancia con
el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo, debido a que no fueron consultados para su
expedicion. Ademas, sefialaron que se vulnerd su derecho a la salud, ya que la oficina técnica no tendria las
mismas competencias que el distrito y tampoco existiria una entidad financiera que permita su operatividad.
Esto habria implicado que la adquisicion de insumos médicos ya no esté a disposicién de la poblacion de Nabon-
Ofia. Por ende, ante una necesidad médica, deberian trasladarse al cantén Santa Isabel para que la entidad
competente autorice la adquisicion de los insumos médicos. Sefialan que aquello pondria en peligro el derecho
a la salud de las personas. Estos antecedentes, a su criterio, resultarian de especial gravedad en el contexto de
la pandemia de COVID-19.
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00019-20,% el cual fue derogado mediante el Acuerdo Ministerial 00077-2022 de 27 de
diciembre de 2022.3

2. El 14 de julio de 2020, la Unidad Judicial Multicompetente de Nabon (“Unidad Judicial™)
aceptd la accion de proteccion propuesta.* Inconforme con esta decision, el MSP, la
Coordinacion Zonal 6 de Salud y la Procuraduria General del Estado interpusieron recurso
de apelacion.

3. El 31 de agosto de 2020, la Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de
Justicia de Azuay (“Corte Provincial”) aceptd el recurso de apelacion y revocod la
sentencia subida en grado; en consecuencia, declar6é la improcedencia de la accién de
proteccion propuesta.®

2 El Acuerdo Ministerial disponia la reorganizacion de la presencia territorial del Ministerio de Salud Publica,
de conformidad con lo dispuesto en el acuerdo interinstitucional SENPLADES-MEF-MDT-001-2019, por el
cual se expidieron las directrices para la reorganizacién de la presencia institucional territorio y la reestructura
orgénica de la administracién puablica central. Las disposiciones contenidas en el Acuerdo Ministerial eran
aplicables a las coordinaciones zonales de salud y direcciones distritales de salud a nivel nacional. Ademas,
indicaba que la presencia institucional en territorio debia darse mediante coordinaciones zonales de salud,
direcciones distritales de salud y oficinas técnicas. Particularmente, se crearon 9 coordinaciones zonales, que
tienen facultades de planificacion, coordinacién, control, gestion y evaluacion; 99 direcciones distritales de
salud con competencia de planificacion, control y gestién y se suprimieron 9 oficinas técnicas, entra las que se
encontraba la oficina técnica 01D05 de Nabén-Ofia.

3 El Acuerdo Ministerial 00077-2022 dispuso la reorganizacion de la presencia institucional del Ministerio de
Salud Publica en territorio. Establecié una Coordinacién Zonal de Salud en la provincia de Azuay, canton
Cuenca, cuya cobertura abarca las provincias de Azuay, Cafiar y Morona Santiago. Asimismo, estableci6 una
Direccion Distrital con facultades de planificacion, control, gestién y evaluacion, entre otros, en el cantén
Nabon, cuya cobertura se ampliaba también a Ofia.

4 La Unidad Judicial consider6 que el acto impugnado vulner6 el derecho a la salud de la comunidad. En la
sentencia, indicé que en Nabon y Ofia existe una numerosa poblacién originaria que, histéricamente, se ha
encontrado en condiciones de pobreza, exclusién y discriminacion. Los efectos del acuerdo ministerial
impugnado, a su criterio, no habrian sido ejecutados en su totalidad y, en consecuencia, no habria concluido la
transformacion a oficina técnica del distrito de salud Nabén-Ofia. La Unidad Judicial consider6 que, en caso de
efectivizarse el acto administrativo, vulneraria el derecho a la salud de los habitantes de Nabon y Ofia, puesto
gue habria provocado que los ciudadanos se transporten hasta 126 kildmetros hacia la ciudad de Santa Isabel.
Asi también, indico que los pueblos indigenas de los cantones indicados no habian sido considerados para la
expedicion del acuerdo ministerial.

5 La Corte Provincial consider6 que el acuerdo ministerial impugnado no vulneré el derecho a la salud de la
comunidad, debido a que, al expedirlo, el Ministro de Salud Publica estaba ejerciendo la atribucion conferida
por el articulo 154 numeral 1 de la Constitucion. Ademads, el acuerdo ministerial fue realizado de conformidad
con las directrices del acuerdo interinstitucional SENPLADES-MEF-MDT-001-2019, por el cual se expidieron
los lineamientos para la reorganizacion de la presencia institucional en el territorio y la reestructuracion orgénica
de la administracion publica central. En consecuencia, el acuerdo ministerial se limitaba a la reorganizacion
administrativa, a través de una politica publica, sin vulnerar el derecho a la salud. Asi también, indico que el
derecho a la consulta no habia sido vulnerado ya que, el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo, se limita a las relaciones que vinculan al Estado y los derechos colectivos de los pueblos, comunidades
y nacionalidades respecto de sus territorios, usos, costumbres, cultura, entre otros. A su criterio, el Convenio
169 no se refiere al derecho a ser consultado como un ejercicio de participacion politica o democracia directa.
Finalmente, concluy6 que el acto demandado debia ser impugnado en la via contencioso-administrativa.
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1.2. Procedimiento ante la Corte Constitucional

4. El 10 de septiembre de 2020, los accionantes presentaron una accion extraordinaria de
proteccion en contra de la sentencia emitida por la Corte Provincial. Por sorteo, el
conocimiento de la causa se radico en el entonces juez constitucional Agustin Grijalva
Jiménez.

5. EI 18 de diciembre de 2020, el Tribunal de la Sala de Admision de la Corte Constitucional
del Ecuador admitié a tramite la causa® y dispuso que la Corte Provincial presente su
informe de descargo.

6. El 4 de enero de 2021, la Secretaria General emiti6 la certificacion que indicaba que no se
habia presentado otra demanda con identidad de objeto y accion.

7. El 22 de enero de 2021, los jueces de la Corte Provincial presentaron su informe de
descargo.

8. El 17 de febrero de 2022, se resorted la causa y su conocimiento correspondio a la jueza
constitucional Alejandra Cardenas Reyes, quien avoc6 conocimiento del caso el 26 de
julio de 2023.

9. El 10 de marzo de 2021, el alcalde del GAD Municipal de Camilo Ponce Enriquez,
provincia de Azuay, presentd un escrito de amicus curiae.’

2. Competencia

10. En los articulos 94 y 437 de la Constitucion y 191 numeral 2 literal d) de la LOGJCC, se
establece la competencia de la Corte Constitucional para decidir sobre las acciones

® La Sala de Admision estaba conformada por la jueza constitucional Carmen Corral Ponce, el juez
constitucional Ali Lozada Prado y por el entonces juez constitucional Agustin Grijalva Jiménez.

" En su escrito indicd que el Acuerdo Ministerial 00019-20 vulneraba el derecho a la igualdad y no
discriminacién porque habia sido emitido sin consulta o socializacién a las comunidades indigenas y porque
demostraba un “privilegio para una provincia y discrimina a otros que necesitan de la presencia institucional
del distrito”. Ademas, sefiald que el acto impugnado vulneraba el derecho a la salud ya que la oficina técnica
implementada carecia de capacidad financiera, lo cual implicaba que los insumos médicos ya no serian
adquiridos en el canton Nabon y Ofia, sino en Santa Isabel. En consecuencia, el traslado a Santa Isabel seria un
factor necesario para la adquisicion de un insumo médico, lo cual pondria en grave riesgo la vida del paciente.
Asi también, indicé que el Acuerdo Ministerial impugnado no satisfacia los elementos del test de
proporcionalidad.
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extraordinarias de proteccion en contra de sentencias, autos definitivos y resoluciones con
fuerza de sentencia que han vulnerado derechos constitucionales.

3. Argumentos de los sujetos procesales
3.1. Argumentos de los accionantes

11. Los accionantes sostienen que el Acuerdo Ministerial 00019-20 (“Acuerdo Ministerial”),
emitido por el MSP, afectd su derecho a la salud, debido a que la oficina técnica del
Distrito de Salud de Nabon-Ofia, creada a través del Acuerdo Ministerial, no tenia una
entidad financiera para su operatividad. Esto implicaria que la adquisicion de insumos
médicos ya no estaria a disposicion de la poblacion del canton Nabdn y Ofia, sino del
canton Santa Isabel, ambos de la provincia de Azuay.

12. Ademas, sefialan que el MSP violé su derecho a ser consultados sobre el plan de
reorganizacion administrativa, consagrado en el articulo 61 numeral 4 de la Constitucién,
en concordancia con el articulo 57 numerales 7 y 17 de la Norma Suprema, puesto que no
habria existido una consulta o socializacion con las comunidades indigenas de Nabon-
Ofia.

13. Asi también, indicaron que el Acuerdo Ministerial viol6 su derecho a la seguridad juridica,
consagrado en el articulo 82 de la Constitucion, debido a que “al no contar con una entidad
administrativa de salud en territorio se esta privando el derecho de acceso a la salud de la
cual gozamos las comunidades pueblos y nacionalidades”.

14. Al cuestionar la sentencia emitida por la Corte Provincial, los accionantes indican que en
ella no se “analizan a fondo todos [los] argumentos esgrimidos en la Accion de proteccion
[sic]” y que “no se ha [sic] considerado los elementos de la diversidad cultural del cual
goza el canton Nabdn en donde habitan pueblos ancestrales, no existe una interpretacion
intercultural, ni una valoracion a las necesidades criticas que vive esta poblacion [sic]”.
Ademas, sefialan que el objeto de su demanda no era atacar las facultades constitucionales
del MSP, sino indicar que el Acuerdo Ministerial vulneraba derechos constitucionales e
implicaba una “precarizacion del servicio a la salud en los habitantes del cantén Nabon-
Ofia”.

15. También argumentan que la sentencia impugnada ‘“no ha respetado los derechos
constitucionales ni la ley” por lo que vulnera el derecho a la seguridad juridica.
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3.2. Argumentos de la judicatura accionada

16. La Corte Provincial, en su informe de descargo, sefiald6 que el Acuerdo Ministerial
impugnado se limita a la “reorganizacion administrativa de los operadores de salud
publica”, lo que no implicaria la afeccion de la prestacion de salud. Ademas, indico que
en la disposicion general primera del Acuerdo Ministerial se establecia que los servicios
de salud debian seguirse prestando con eficacia, calidad y calidez y que en los cantones
de Nabon y Oria no se habia dejado de prestar atencion médica y de salud.

17. La Corte Provincial expuso que el Acuerdo Ministerial habia sido desarrollado con la
aprobacion de la Secretaria Técnica de Planificacion. Por lo tanto, no era cierta la
alegacion de los accionantes sobre la inexistencia de un estudio de la reorganizacién
territorial de las direcciones distritales de salud.

18. Asi también, indic6 que la accién de proteccion de origen fue tramitada y resuelta de
conformidad con la normativa legal vigente y aplicable al caso y que la sentencia
impugnada se encontraba suficientemente motivada, pues realiz6 “un andlisis de los
hechos expuestos por los accionantes como atentatorios a sus derechos constitucionales”.
Finalmente, concluyd que el Acuerdo Ministerial no vulnerd el derecho a la salud, ya que
se limitaba a realizar una reorganizacion administrativa a través de la aplicacion de
politicas publicas para alcanzar una administracion publica descentralizada.

19. Con respecto a la alegada vulneracion del derecho a la consulta, la Corte Provincial indico
que:

[L]as consultas obligatorias que deben de realizarse a los pueblos y nacionalidades indigenas
[...] se encuentra establecida tinicamente como obligatoria, por mandato constitucional a
planes y programas de prospeccion, explotacion y comercializacion de recursos no
renovables que se encuentren en sus tierras y que puedan afectarles ambiental o
culturalmente; lo cual no se ajusta a los hechos expuestos en la Accion de Proteccion [...]

[sic].
4. Planteamiento de los problemas juridicos

20. Los problemas juridicos que deben ser resueltos en una accion extraordinaria de
proteccion surgen, principalmente, de los cargos formulados por la parte accionante; es
decir, de las acusaciones que esta realiza en contra del acto procesal objeto de la accién
por considerarlo lesivo de sus derechos fundamentales.®

8 CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 16.
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21. Esta Corte ha establecido que los accionantes tienen la obligacion de desarrollar
argumentos completos (deben incluir una tesis o conclusion, una base féctica y una
justificacion juridica),® que le permita analizar la presunta violacion de derechos.

22. Sobre los cargos planteados en los parrafos 11, 12 y 13 supra, los accionantes cuestionan
el acto impugnado en el proceso de origen. Al respecto, este Organismo estima que los
accionantes buscan que esta Magistratura examine el fondo de la accién de proteccion.
Sobre este punto, resulta importante recordar que la accion extraordinaria de proteccién
tiene por objeto determinar si una actuacion judicial vulneré algun derecho constitucional
de forma directa e inmediata; solo de forma excepcional y de oficio, cuando la accién
tiene origen en un proceso de garantia jurisdiccional y se verifica el cumplimiento de
ciertos presupuestos,’? este Organismo podria revisar el fondo de tales decisiones. Por lo
tanto, esta Corte no formulara un problema juridico al respecto.

23. De lo expuesto en el parrafo 14 supra, esta Magistratura evidencia que los accionantes
cuestionan la motivacion de la sentencia impugnada, ya que la Corte Provincial no habria
considerado “los elementos de la diversidad cultural” del canton Nabon, dado que alli
habitan pueblos ancestrales ni habrian analizado los argumentos expuestos en la accion de
proteccion. Asi también, indican que el objeto de su demanda no era impugnar la facultad
constitucional del MSP, sino indicar que el Acuerdo Ministerial vulnerd sus derechos
constitucionales.

24. A la luz de lo expuesto, y en referencia al cargo indicado en el parrafo precedente, este
Organismo advierte que los accionantes cuestionan gque la Corte Provincial no considerd
su situacién de vulnerabilidad y no analiz6 los argumentos expuestos en su demanda vy,
por otro lado, que equivoco el objeto de la controversia. Bajo estas consideraciones, este
Organismao resolvera estos cargos a través del siguiente problema juridico:

¢La Corte Provincial vulnero el derecho al debido proceso en la garantia de la
motivacion de los accionantes, al adolecer de insuficiencia motivacional, por no haber
analizado la vulneracién de derechos constitucionales alegada?

25. Con relacion al cargo expuesto en el parrafo 15 supra, este Organismo advierte que el
argumento de los accionantes no cumple con los requisitos desarrollados por la

® CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 18.
10 CCE, sentencia 176-14-EP/19, 16 de octubre de 2019, parr. 55-57.
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jurisprudencia de la Corte Constitucional para ser considerado claro,!! ya que carece de
una tesis, una base factica y una justificacion juridica. Por lo tanto, aun haciendo un
esfuerzo razonable, esta Corte no formulara un problema juridico al respecto.

5. Resolucion del problema juridico

5.1. Problema juridico: ¢La Corte Provincial vulnero el derecho al debido proceso
en la garantia de la motivacion de los accionantes, al adolecer de insuficiencia
motivacional, por no haber analizado la vulneracibn de derechos
constitucionales alegada?

26. La Constitucion, en su articulo 76 numeral 7 literal I), reconoce el derecho al debido
proceso en la garantia de la motivacion, el cual consiste en que: “Las resoluciones de los
poderes publicos deberan ser motivadas. No habra motivaciéon si en la resolucion no se
enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la pertinencia
de su aplicacion a los antecedentes de hecho. Los actos administrativos, resoluciones o
fallos que no se encuentren debidamente motivados se consideraran nulos [...]”.

27. Este Organismo, en la sentencia 1158-17-EP/21, determind que la garantia de la
motivacion exige que esta sea suficiente, independientemente de si es correcta o no. Para
tal efecto, la motivacion debe contener: i) una fundamentacioén normativa suficiente y ii)
una fundamentacion factica suficiente. En el marco de garantias jurisdiccionales, el
analisis de suficiencia motivacional incluye un tercer elemento: el analisis de los derechos
constitucionales presuntamente vulnerados.*? En esta linea, esta Corte ha indicado que es
indispensable: “[que en la decision judicial se haya verificado] la existencia o no de
vulneracion de derechos, si en dicho analisis no se determina la existencia de
vulneraciones a los derechos, sino mas bien conflictos de indole infraconstitucional, le
corresponde al juez determinar cuéles son las vias judiciales ordinarias adecuadas para la

solucién del conflicto”. '3

11 Sobre el argumento claro que debe ser presentado en la demanda de accidn extraordinaria de proteccion, la
Corte Constitucional, en la sentencia 1967-14-EP/20, determiné los tres pardmetros basicos para la existencia
de un argumento claro sobre una eventual vulneracion de derechos constitucionales: i) una tesis o conclusion,
en la que se afirme cudl es el derecho fundamental cuya vulneracion se acusa; ii) una base factica consistente
en el senalamiento de cual es la “accion u omision judicial de la autoridad judicial cuya consecuencia habria
sido la vulneracion del derecho fundamental; y, iii) una justificacion juridica que muestre por qué la accion u
omisidn judicial acusada vulnera el derecho fundamental en forma “directa ¢ inmediata”.

12 CCE, sentencia 1285-13-EP/19, 4 de septiembre de 2019, parr. 28.

13 1bid.
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28. El andlisis del tercer elemento de la motivacion en garantias jurisdiccionales les impone a
las autoridades judiciales la obligacion de observar si las presuntas victimas se encuentran
en una especial condicién de vulnerabilidad®* o, en su defecto, si pertenecen a una
comunidad, pueblo o nacionalidad indigena. En estos casos, deben observar el principio
de interculturalidad.’® Esto resulta importante a fin de precautelar la no afectacion a
derechos fundamentales,*® atendiendo a sus condiciones particulares de acceso a la salud.

29. A la luz de las consideraciones expuestas, esta Corte debe verificar si la sentencia
impugnada cumple con los elementos determinados en los parrafos precedentes, para
concluir si esta cuenta 0 no con una motivacion suficiente.

30. Asi, de la revision de la sentencia impugnada, este Organismo advierte que:

30.1 En el considerando primero, la Corte Provincial reconoce su jurisdiccion y
competencia. En el considerando segundo declara la validez de las actuaciones
procesales y en el tercero detalla los antecedentes que dieron origen a la accién
constitucional. En el considerando cuarto recoge las intervenciones de las partes
procesales en la audiencia convocada.

30.2 En el considerando quinto, la Corte Provincial indica que uno de los requisitos
de procedencia de la accion de proteccion es que se encamine a tutelar un
derecho constitucional y que el ordenamiento juridico no tenga una garantia
especial distinta a esa accion. Ademas, reconoce que los accionantes impugnan
el Acuerdo Ministerial por considerarlo “ilegitimo, inconstitucional e
inconsulto” y lesivo del derecho a la salud de las comunidades indigenas y de
los habitantes del canton Nabon.

14 CCE, sentencia 219-20-EP/23, 12 de octubre de 2023, parr. 35-36.

15 CCE, sentencia 112-14-JH/21, 21 de julio de 2021, parr. 42 a 43. Ver también, sentencias 273-19-JP/22, 27
de enero de 2022 y sentencia 134-13-EP/20, 22 de julio de 2020. La Corte Constitucional ha establecido que
los principios de plurinacionalidad e interculturalidad tienen una “especial relevancia en relaciéon con los
derechos constitucionales. Ambos son esencial y estructuralmente complementarios. La interculturalidad
reconoce “el entramado de relaciones que tienen lugar entre diversas culturas y propicia su convivencia sobre
las bases de la igualdad sin descaracterizar los elementos que configuran su identidad”. La plurinacionalidad
“reconoce, respeta y articula las diversas formas de organizacion social, politica y juridicas que deben coexistir
sin jerarquizacién bajo un proyecto politico comln que es el Estado Constitucional. Ver también, Cédigo
Organico de la Funcion Judicial, articulo 24, que dispone: “Principio de interculturalidad. - En toda actividad
de la Funcion Judicial, las servidoras y servidores de justicia deberan considerar elementos de la diversidad
cultural relacionados con las costumbres, practicas, normas y procedimientos de las personas, grupos o
colectividades que estén bajo su conocimiento. En estos casos la servidora y el servidor de justicia buscara el
verdadero sentido de las normas aplicadas de conformidad a la cultura propia del participante”.

16 CCE, sentencia 105-10-JP/21, 10 de marzo de 2021, parr. 70.
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30.3 Despues, indica que la demanda no cumple con los requisitos establecidos en
el articulo 40 de la LOGJCC porque el Acuerdo Ministerial no violaba el
derecho a la salud. A su criterio, el Ministro de Salud estaba ejerciendo sus
facultades constitucionales establecidas en el articulo 154 numeral 1 de la
Constitucion y la expedicion del Acuerdo Ministerial se habia realizado en
consideracién de las directrices para la reorganizacion de la presencia
institucional en territorio y la reestructuracion organica de la administracion
publica, de conformidad con el Informe Técnico Acuerdo Interinstitucional,
emitido por la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo.

30.4 Ademaés, la Corte Provincial sostuvo que el MSP no vulner6 el derecho a la
consulta, consagrado en el articulo 61 numeral 4 de la Constitucion, ya que la
controversia radicaba en un asunto “técnico administrativo”, por lo que no era
necesaria su realizaciéon. Al respecto, afiadidé que el derecho a la consulta se
encuentra regulado por la propia Constitucion y la ley; y que el Convenio 169
de la Organizacion Internacional del Trabajo (“OIT”) regula las especiales
relaciones juridicas que vinculan al Estado y los derechos colectivos de los
pueblos, comunidades y nacionales respecto de sus territorios, usos,
costumbres, cultura, entre otros. A su criterio, el Convenio 169 de la OIT no se
referia al derecho a ser consultado como ejercicio de participacion politica o
democracia directa.

30.5 Finalmente, concluyé que el acto impugnado debia ser conocido por la
jurisdiccion contencioso administrativa y no por la justicia constitucional.

31. Por su parte, los accionantes en su demanda alegaron que el MSP vulner6 sus derechos
constitucionales a la salud, a la consulta, el principio de progresividad y no regresividad
de los derechos, el derecho a la igualdad formal y material y no discriminacion y a la
seguridad juridica. Especificamente, los accionantes, en su demanda, argumentaron lo
siguiente:

31.1 El MSP vulneré su derecho a la salud ya que las atribuciones de la oficina
técnica no equivalian a las de la direccion distrital que fue suprimida a través
del Acuerdo Ministerial, pues esta se habria convertido en una “oficina técnica
sin potestad financiera”. Ademas, sefalaron que “las instituciones creadas al
servicio de un cantdn son parte del desarrollo de un pueblo y constituyen
derechos adquiridos”. En consecuencia, para poder adquirir “alguna necesidad”
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deberén trasladarse al canton Santa Isabel para que la Direccion Distrital
autorice la adquisicion de insumos médicos.

31.2 El MSP violento6 su derecho a la consulta ya que no les consultaron sobre el
plan de reorganizacion administrativa. Asimismo viol6 su derecho a la igualdad
y no discriminacion y el principio de progresividad y no regresividad de los
derechos ya que el Acuerdo Ministerial discriminaba “gravemente” a la
comunidad indigena al dejarle sin “una institucion administrativa de salud en el
territorio” y anuld “injustificadamente el derecho a tener una institucion como
[...] el Distrito de Salud en el Canton Nabon-Ona [sic]”.

31.3 Ademas, el MSP vulner6 su derecho a la seguridad juridica ya que “al no contar
con una entidad administrativa de salud en territorio, se est& privando el derecho
de acceso a la salud” de las comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas.

32. Bajo las consideraciones expuestas, esta Magistratura advierte que la Corte Provincial, en
su decision, no realiz6 un andlisis profundo de la vulneracién del derecho a la salud que
fue alegada por los accionantes, en atencion a si esta transformacién implicaba un
obstaculo real o no para que los miembros de la comunidad accedan a medicamentos y
servicios de salud de manera oportuna. La judicatura accionada, previo a determinar que
no habia violacion a los derechos constitucionales alegados, no identifico si el Acuerdo
Ministerial vulneré el derecho a la salud de los accionantes al transformar al Distrito de
Salud de Nabdn-Ofia en una oficina técnica, ni si esto constituia un obstaculo para acceder
a servicios de salud de la comunidad indigena.t’

33. La jurisprudencia de esta Corte ha determinado que los jueces y juezas constitucionales
deben adoptar un rol activo.!® Por lo tanto, al resolver garantias jurisdiccionales, deben
realizar un analisis profundo de la real existencia de la vulneracion de un derecho
constitucional y sobre la real ocurrencia de los hechos del caso bajo su conocimiento.
Unicamente cuando no encuentren violaciones a derechos fundamentales, pueden
determinar la via idonea y eficaz para resolver el asunto.*®

17 Por ejemplo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el caso Comunidad Indigena Yakye Axa Vs.
Paraguay, establecié que los Estados deben otorgar una proteccion efectiva que tome en cuenta las
particularidades propias de los pueblos, comunidades y nacionalidades indigenas, asi como “su situacion de
especial vulnerabilidad”.

18 CCE, sentencia 223-18-SEP-CC dentro del caso 1830-16-EP, 20 de junio de 2018, pag. 38.

19 CCE, sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, parr. 103.1.
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34. Asimismo, esta Magistratura ha indicado que, cuando las presuntas victimas de la
violacion de derechos constitucionales pertenecen a un grupo de atencion prioritaria, debe
precautelarse la no afectacion a sus derechos fundamentales.?® Si bien no pertenecen a un
grupo de atencion prioritaria, de conformidad con lo establecido en el articulo 35 de la
Constitucion, si son, individualmente, titulares de derechos constitucionales y también de
derechos colectivos especificos, a la luz del articulo 57 de la Constitucion.

35. A criterio de esta Magistratura, los jueces de la Corte Provincial debian identificar si
efectivamente existia una vulneracion a los derechos de los miembros de la comunidad
indigena, a la luz de sus caracteristicas propias, en atencion del principio de
interculturalidad.?! Esto resulta importante precisamente por las condiciones de acceso a
la salud y la permanente exclusion en la que han permanecido las comunidades
indigenas.?? Particularmente, y con el fin de tutelar de manera reforzada los derechos de
la comunidad indigena, debian identificar si la transformacion del Distrito de Salud de
Nabon-Oria implicaba o no un obstaculo real para que los miembros de la comunidad
accedieran a medicamentos, a los servicios de salud de forma oportuna y de acuerdo a sus
caracteristicas particulares.

36. En el caso concreto, si bien se discuten derechos propios de las comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas que, a la luz del articulo 57 de la Constitucion, poseen derechos
colectivos especificos. Por tanto, los jueces de la Corte Provincial debian analizar si las
entidades accionadas en el proceso de origen vulneraron los derechos constitucionales
alegados, considerando que las presuntas victimas pertenecian a una comunidad
indigena.?®

20 CCE, sentencia 219-20-EP/23, 12 de octubre de 2023, parr. 36.

21 Esta Corte Constitucional, en la sentencia 273-19-JP/22, determind que los principios de plurinacionalidad e
interculturalidad tienen una especial relevancia en relacion con los derechos constitucionales. Por su parte, en
el dictamen 9-19-RC/19 consider6 que ambos principios son esencial y estructuralmente complementarios. La
interculturalidad reconoce “el entramado de relaciones que tienen lugar entre diversas culturas y propicia su
convivencia sobre la base de la igualdad sin descaracterizar los elementos que configuran su identidad”. La
plurinacionalidad “reconoce, respeta y articula las diversas formas de organizacion social, politica y juridicas
que deben coexistir, sin jerarquizacion, bajo un proyecto politico comun que es el Estado Constitucional”.

22 por ejemplo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el caso Comunidad Indigena Yakye Axa Vs.
Paraguay, establecié que los Estados deben otorgar una proteccion efectiva que tome en cuenta las
particularidades propias de los pueblos, comunidades y nacionalidades indigenas, asi como “su situaciéon de
especial vulnerabilidad”.

23 Al respecto, la Constitucion, en su articulo 1, prevé que el Ecuador es un Estado intercultural y plurinacional.
El articulo 83 numeral 10 de la Constitucién dispone que la promocion de la unidad y la igualdad en la
diversidad y en las relaciones interculturales es un deber y responsabilidad del Estado. Asimismo, el articulo
380 numeral 1 de la Constitucion dispone que el Estado debe velar, mediante politicas permanentes, por la
identificacion, proteccion, defensa, entre otros, de la memoria colectiva y del conjunto de valores y
manifestaciones que configuran la identidad plurinacional, pluricultural y multiétnica del Ecuador. Esta Corte,
en la sentencia 273-19-JP/22, establecié que los principios de plurinacionalidad e interculturalidad tienen
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37. Bajo estas consideraciones, esta Corte concluye que la sentencia de 31 de agosto de 2020,
emitida por la Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de Justicia de
Azuay, vulnerd el derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion de los
accionantes, al no haber realizado un anélisis sobre la real existencia de la vulneracion del
derecho a la salud y por no haber considerado su condicién de particularidad y
vulnerabilidad por pertenecer a una comunidad indigena.

38. Finalmente, esta Corte considera importante destacar que, el examen realizado al resolver
la presente accion extraordinaria de proteccion, se ha limitado a indicar si la decision
impugnada es si el razonamiento de los jueces es suficiente. Por lo tanto, no puede ser
entendida como el analisis de si esta era 0 no correcta.

6. Decision

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

1. Aceptar la accion extraordinaria de proteccion.

2. Declarar la vulneracion del derecho al debido proceso en la garantia de la
motivacion.

3. Dejar sin efecto la sentencia de 31 de agosto de 2020 emitida por la Sala
Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de Justicia de Azuay.

4. Disponer el reenvio del proceso para que, tras el sorteo respectivo, sea otro
tribunal del mismo nivel quien sustancie y resuelva el recurso de apelacion.

5. Notifiquese y cimplase.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
ALI VICENTE
LOZADA PRADO [ 07ApA PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

especial relevancia en relacién con los derechos constitucionales, hasta el punto de que la propia Carta
Fundamental establece un catalogo especifico de derechos colectivos de las nacionalidades, pueblos y
comunidades indigenas.
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con siete votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Céardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado, Teresa
Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin; y, dos votos salvados de los
Jueces Constitucionales Carmen Corral Ponce y Enrique Herreria Bonnet, en sesion
jurisdiccional ordinaria de miércoles 21 de febrero de 2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 1531-20-EP/24
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Enrique Herreria Bonnet

1. El 21 de febrero de 2024, el Pleno de la Corte Constitucional aceptd la accion
extraordinaria de proteccion del caso 1531-20-EP, declaré la vulneracion al derecho al
debido proceso en la garantia de la motivacion, dejé sin efecto la sentencia de segunda
instancia y dispuso el reenvio del proceso para que un nuevo tribunal del mismo nivel
sustancie y resuelva el recurso de apelacion. Disiento del andlisis efectuado en la
sentencia de mayoria porque no existia un cargo para formular el problema juridico que
se efectlia. Considero que la sentencia de 31 de agosto de 2020 emitida por la Sala
Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de Justicia de Azuay si se encuentra
motivada y que se generan apreciaciones tendientes a la correccion de la motivacion, en
lugar de la verificacion de la suficiencia de la motivacién. A continuacion, explicaré las
razones por las que, a mi criterio, se debid desestimar la accion extraordinaria de
proteccion.

1. Improcedencia de formular un problema juridico relativo a la
falta de analisis de vulneracion de derechos

2. En la demanda del caso 1531-20-EP, los accionantes establecieron que “[los jueces de
la Corte Provincial] no analizan a fondo todos [los argumentos] esgrimidos en la Accion
de proteccion” y que “no se ha [sic] considerado los elementos de la diversidad cultural”.
Asi, la sentencia del caso 1531-20-EP sostiene que “los accionantes cuestionan que la
Corte Provincial no considero su situacion de vulnerabilidad y no analizé los argumentos
expuestos en su demanda”. Es claro que no existe una justificacion juridica respecto a
este cargo. Esto no fue reconocido por la sentencia de mayoria que, sin identificar la base
factica de este cargo en particular, formula un problema juridico que no esta relacionado
con los argumentos de los accionantes.

3. La Corte debid¢ establecer un problema juridico con el fin de evaluar si existia 0 no una
incongruencia frente a las partes, pues sobre esto se circunscribia el cargo de la demanda.
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2. La sentencia de segunda instancia no adolece de insuficiencia
motivacional porque si existe un analisis de la vulneracion de
derechos alegada

4. La Corte Constitucional, en su sentencia, realiza una sintesis sobre la decision
impugnada. Del resumen, es evidente que si existe un analisis de la vulneracion de
derechos alegada. Pero, no en los términos que desearia la Corte Constitucional. Como
se evidencia de la sentencia objeto de la accion extraordinaria de proteccion, existe un
pronunciamiento de la Sala de la Corte Provincial sobre la vulneracion de los derechos
constitucionales a la salud, a la consulta, el principio de progresividad y no regresividad
de los derechos, el derecho a la igualdad formal y material y no discriminacién y a la
seguridad juridica. De forma autonoma, la Sala de la Corte Provincial analiza cada uno
de estos derechos. Ergo, la sentencia impugnada tiene una motivacion suficiente pues si
se analiza la vulneracion de derechos alegada. El andlisis sobre motivacion de la
sentencia 1531-20-EP/24 confunde la suficiencia y la incongruencia, lo cual es un error.
Ademas, realiza apreciaciones sobre la correccion de la motivacién, lo que se explicara
a continuacion.

3. El voto de mayoria realiza apreciaciones sobre la correccion de la
motivacion de la sentencia impugnada

5. Enel parrafo 34 de la sentencia, la Corte Constitucional sefiala que:

[...] los jueces de la Corte Provincial debian identificar si efectivamente existia una
vulneracién a los derechos de los miembros de la comunidad indigena, a la luz de sus
caracteristicas propias, en atencion del principio de interculturalidad. Esto resulta importante
precisamente por las condiciones de acceso a la salud y la permanente exclusion en la que
han permanecido las comunidades indigenas. Particularmente, y con el fin de tutelar de
manera reforzada los derechos de la comunidad indigena, debian identificar si la
transformacion del Distrito de Salud de Nabon-Ofia implicaba o no un obstéculo real para
gue los miembros de la comunidad accedieran a medicamentos, a los servicios de salud de
forma oportuna y de acuerdo a sus caracteristicas particulares.

6. En mdltiples sentencias la Corte ha establecido que no le corresponde verificar la
“correccion de la motivacion de la providencia impugnada Si bien tal motivacion puede
adolecer de incorrecciones o imperfecciones, la labor de esta Corte se debe limitar, en
este caso (en atencidn a los cargos formulados), a establecer el cumplimiento o no de los
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elementos minimos de la garantia de motivacion, a la luz de la Constitucion”.! Por ello,
es improcedente que solo porque un caso tenga connotaciones de una presunta
vulneracién de derechos colectivos, la Corte delimite qué debid contener una sentencia.
La falta de competencia de la Corte para verificar la correccion de una sentencia, deberia
aplicarse a todos los casos por igual. Este tipo de apreciaciones por parte de la Corte
Constitucional son improcedentes, pues exceden el &mbito de la garantia de la
motivacion.

4. Conclusion

7. En mérito de lo desarrollado en este voto salvado, considero que se debid desestimar la
accion extraordinaria de proteccion.

PABLO Firmado
digitalmente por
ENRIQUE PABLO ENRIQUE
HERRERIA HERRERIA
BONNET BONNET

Enrigue Herreria Bonnet
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razoén: Siento por tal, que el voto salvado del Juez Constitucional Enrique Herreria Bonnet,
anunciado en la sentencia de la causa 1531-20-EP, fue presentado en Secretaria General el
05 de marzo de 2024, mediante correo electronico a las 16:20; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

1 CCE, sentencia 1442-13-EP/20, parr. 19.2.
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SENTENCIA 1531-20-EP/24
VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

1. Enrelacion con la sentencia 1531-20-EP/24 de 21 de febrero de 2024, expreso mi respeto
a los argumentos esgrimidos por la jueza ponente y por quienes votaron a favor de esta.
Sin embargo, me permito disentir con el voto de mayoria, en los siguientes términos:

2. La sentencia en mencién analiza la accion extraordinaria de proteccion presentada por
Walter Olmedo Morocho Morocho, Alfredo Franklin Morocho Carchi, en calidad de
miembros del Consejo de Gobierno de la Unién de Comunidades Indigenas del Azuay,
y Hermel Patricio Sagbay Lalvay, en calidad de ciudadano de la Union de Comunidades
Indigenas del Azuay, en contra de la sentencia de apelacién dictada el 31 de agosto de
2020, por la Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de Justicia de Azuay
(“Corte Provincial”). Esta decision fue emitida dentro del proceso de accién de
proteccion presentada por los ahora accionantes en contra del Ministerio de Salud
(“MSP”), en el que impugnaron el acuerdo ministerial 00019-2020 publicado en la
Edicion Especial 641 del Registro Oficial de 5 de junio de 2020.

3. A partir de los cargos formulados por los accionantes, la sentencia de mayoria analizo si
la Corte Provincial -al emitir la sentencia de apelacion- vulneré el derecho al debido
proceso en la garantia de la motivacion, al adolecer de insuficiencia motivacional, por
no haber analizado la vulneracién de derechos constitucionales alegada. La sentencia de
mayoria concluyo que si se vulneré dicha garantia por cuanto la Corte Provincial:

[...] en su decision, no realiz6 un analisis profundo de la vulneracion del derecho a la salud
que fue alegada por los accionantes, en atencion a si esta transformacion implicaba un
obstaculo real o no para que los miembros de la comunidad accedan a medicamentos y
servicios de salud de manera oportuna. La judicatura accionada, previo a determinar que no
habia violacion a los derechos constitucionales alegados, no identificd si el Acuerdo
Ministerial vulnero el derecho a la salud de los accionantes al transformar al Distrito de Salud
de Nabon-Ofia en una oficina técnica, ni si esto constituia un obstaculo para acceder a
servicios de salud de la comunidad indigena.

4. Adicionalmente, en la sentencia de mayoria se determino que la Corte Provincial vulnero
la garantia de la motivacion, al no haber considerado la condicion particular de los
accionantes y su vulnerabilidad por pertenecer a una comunidad indigena.
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5. Contrario a lo que se sostiene en la sentencia de mayoria, este voto considera que la
sentencia de la Corte Provincial si estd motivada. Sobre la sentencia de apelacion, en la
misma sentencia de mayoria, se advirtio lo siguiente:

30.1En el considerando quinto, la Corte Provincial indica que uno de los requisitos de
procedencia de la accion de proteccidén es que se encamine a tutelar un derecho
constitucional y gque el ordenamiento juridico no tenga una garantia especial distinta a
esa accion. Ademas, reconoce que los accionantes impugnan el Acuerdo Ministerial
por considerarlo “ilegitimo, inconstitucional e inconsulto” y lesivo del derecho a la
salud de las comunidades indigenas y de los habitantes del canton Nabdn.

30.2 Después, indica que la demanda no cumple con los requisitos establecidos en el articulo
40 de la LOGJCC porque el Acuerdo Ministerial no violaba el derecho a la salud. A su
criterio, el Ministro de Salud estaba ejerciendo sus facultades constitucionales
establecidas en el articulo 154 numeral 1 de la Constitucién y la expedicién del
Acuerdo Ministerial se habia realizado en consideraciéon de las directrices para la
reorganizacion de la presencia institucional en territorio y la reestructuracion organica
de la administracion publica, de conformidad con el Informe Técnico Acuerdo
Interinstitucional, emitido por la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.

30.3 Ademas, la Corte Provincial sostuvo que el MSP no vulneré el derecho a la consulta,
consagrado en el articulo 61 numeral 4 de la Constitucion, ya que la controversia
radicaba en un asunto “técnico administrativo”, por lo que no era necesaria su
realizacion. Al respecto, afiadi6 que el derecho a la consulta se encuentra regulado por
la propia Constitucién y la ley; y que el Convenio 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo (“OIT”) regula las especiales relaciones juridicas que vinculan al Estado
y los derechos colectivos de los pueblos, comunidades y nacionales respecto de sus
territorios, usos, costumbres, cultura, entre otros. A su criterio, el Convenio 169 de la
OIT no se referia al derecho a ser consultado como ejercicio de participacion politica
0 democracia directa.

30.4 Finalmente, concluyé que el acto impugnado debia ser conocido por la jurisdiccién
contencioso administrativa y no por la justicia constitucional.

6. Entonces, se observa que la Corte Provincial en su analisis verifico la existencia o no de
vulneracion de los derechos de los accionantes, e incluso determind la via judicial que
consider6 adecuada para la solucién del conflicto.

7. Asi, la Corte Provincial concluyd que no existe una afectacion al derecho a la salud de
los accionantes, por lo que si dio una respuesta sobre este cargo; al respecto, explicé que,
a través del acuerdo ministerial, el Ministro de Salud estaba ejerciendo sus facultades
constitucionales establecidas en el articulo 154 numeral 1 de la Constitucion y que su
expedicion se habia realizado en consideracion de las directrices para la reorganizacion
de la presencia territorial del MSP; ademas, la Corte Provincial expuso los motivos por
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los que esta entidad publica no habria vulnerado el derecho a la consulta de los
accionantes, al pertenecer a una comunidad indigena; con lo que también se atendio esta
alegacion. Finalmente, la Corte Provincial explicd que el acuerdo ministerial constituye
un acto administrativo de caracter normativo, que podia ser impugnado por los
accionantes a través de una accion objetiva de anulacion o por exceso de poder.

8. La Corte Provincial si expuso razones por las que a su criterio fue improcedente la accion
de proteccion en este caso; en este sentido, las consideraciones de la sentencia de
mayoria mas bien cuestionan la correccién de la decision impugnada; asunto que como
se ha reiterado no le corresponde a la Corte Constitucional.

9. Considero necesario resaltar que las alegaciones de los accionantes estarian dirigidas a
cuestionar la adecuacion constitucional y legal del acuerdo ministerial; por lo que, resulta
del todo improcedente que dichas alegaciones sean atendidas a través de una accién de
proteccion dirigida a la declaracion y reparacion de derechos constitucionales violados
en casos concretos.

10. A pesar de que la decision impugnada cuenta con motivacion suficiente, en la sentencia
de mayoria, se acepta la accion extraordinaria de proteccién, en un caso en el que era
improcedente la impugnacion de un acuerdo ministerial a través de una accion de
proteccidn; ello, por cuanto los acuerdos ministeriales, por su naturaleza, tienen efectos
generales; en el caso en particular y tal como lo sostuvo la Corte Provincial, el Ministro
de Salud emitio dicho acuerdo en ejercicio de las competencias que le faculta la CRE,
en la rectoria de las politicas pablicas del area a su cargo; y, existian otros mecanismos
judiciales adecuados para atender las alegaciones de los accionantes.

11. Por lo dicho, la Corte Constitucional debio desestimar la accion extraordinaria de
proteccion y ratificar la actuacion de la Corte Provincial, ante un caso evidente de
desnaturalizacion de la accidn de proteccion por la impugnacion, a través de esta via, de
un acto administrativo de caracter general.
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Razdn: Siento por tal, que el voto salvado de la Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce,
anunciado en la sentencia de la causa 1531-20-EP, fue presentado en Secretaria General el
06 de marzo de 2024, mediante correo electrénico a las 18:54; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.
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