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CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen 3-23-OP/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M., 05 de enero de 2024
CASO 3-23-OP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN 3-23-OP/24

Resumen: La Corte Constitucional resuelve la objecion presidencial parcial por razones de
inconstitucionalidad respecto de los articulos 41.1, 41.2 y 41.3 constantes en el articulo 34 del
proyecto de Ley Orgéanica Reformatoria a la Ley Organica para la Planificacion Integral de la
Circunscripcion Territorial Especial Amazoénica. Luego del andlisis, la Corte determina que la
disposicion reformatoria contenida en el segundo inciso del articulo 41.3 es contraria al derecho a la
libertad de desarrollo de actividades economicas previsto en el numeral 15 del articulo 66 de la
Constitucion y rechaza las demas objeciones presentadas.

1. Antecedentes y procedimiento

1. El1 03 de abril de 2023, mediante oficio PAN-SEJV-2023-065 la Asamblea Nacional del
Ecuador (“Asamblea”) notifico a la Presidencia de la Republica (“Presidencia”) con el
“Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica para la Planificacion
Integral de la Circunscripcion Territorial Especial Amazoénica” (“proyecto de ley” o
“proyecto”), aprobado en segundo debate, para sancion u objecion presidencial.'

2. El 03 de mayo de 2023, mediante oficio T.433-SGJ-23-0113, el entonces presidente de la
Republica, Guillermo Lasso Mendoza, presentd (i) una objecion parcial por
inconstitucionalidad de los articulos 41.1, 41.2 y 41.3 constantes en el articulo 34 del
proyecto; y, (ii) una objecidon parcial por inconveniencia de varios articulos y
disposiciones del proyecto de ley.

3. E1 07 de diciembre de 2023, una vez que la Asamblea Nacional fue reconformada tras su
disolucion, el procurador judicial del presidente de la Asamblea solicité a esta Corte
Constitucional que emita el correspondiente dictamen de constitucionalidad sobre el
articulo 34 del proyecto de ley. Para el efecto, remitié a este Organismo los siguientes
documentos:

! Objecion remitida al ex presidente de la Asamblea Nacional, Virgilio Saquicela Espinoza, oficio N. PAN-
SEVI-2022-056, 7 de diciembre de 2022.
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a. Oficio No T.433-SGJ-23-0113, de 03 de mayo de 2023, a través del cual el presidente
de la Republica present6 la objecion parcial por inconstitucionalidad y la objecion
parcial por inconveniencia.

b. Memorando Nro. AN-SG-2023-1868-M de 04 de mayo de 2023, en el que el
secretario general de la Asamblea Nacional remitié a la Coordinacion General de
Asesoria Juridica de la Asamblea Nacional el oficio No. T.433-SGJ-23-00113 de 03
de mayo de 2023, con el fin de que se elabore el escrito dirigido a la Corte
Constitucional para la emision del dictamen.

c. Copia del “Proyecto de Ley Orgdnica Reformatoria a la Ley Orgdnica Para la
Planificacion Integral de la Circunscripcion Territorial Especial Amazonica”.

d. Informe de constitucionalidad respecto de la objecion parcial presidencial que ratifica
el proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica Para la Planificacion
Integral de la Circunscripcion Territorial Especial Amazonica, de fecha 04 de
diciembre de 2023.

4. El 07 de diciembre de 2023, mediante sorteo electronico, el conocimiento del caso
correspondié a la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo, quien avoco conocimiento
de la causa el dia 11 del mismo mes y afio. Ademas, dispuso que la Presidencia remita un
informe argumentado y actualizado relacionado al contenido de la objecion de
inconstitucionalidad propuesta, mismo que fue presentado el 14 de diciembre de 2023.

5. En lo principal, el actual presidente de la Reptblica® ratificé la objecién presidencial
presentada. Sostiene que los articulos impugnados del proyecto de ley son
inconstitucionales por ser contrarios (i) al derecho a la igualdad y no discriminacion
porque la medida no es necesaria y, por consiguiente, las acciones afirmativas no son
proporcionales (i) a los derechos al trabajo, a la libertad de contratacion y a la libertad de
desarrollar actividades econdmicas de las empresas, y, (iii) que las sanciones resultan
desproporcionadas porque existe una mayor lesividad que la infraccion.

6. Finalmente, los dias 18 y 22 de diciembre de 2023, la Asociacion de Ingenieros de Minas
del Ecuador (“AIME”) y la Camara de Mineria del Ecuador (“CME”) presentaron -cada
uno por separado- escritos de amici curiae.

2 Por intermedio de Mishel Mancheno Davila, secretaria general juridica de la Presidencia de la Republica.
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2. Competencia

7. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para dictaminar sobre la

10.

constitucionalidad del proyecto de ley objetado por el presidente de la Republica por
razones de inconstitucionalidad, en virtud de los articulos 139 y 438 numeral 3 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador (“Constitucion”) y los articulos 75 numeral 2
y 131 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(“LOGJCC”).

. Cabe precisar que, en virtud de las normas citadas, es competencia y corresponde a esta

Corte pronunciarse, exclusivamente, respecto de las objeciones por inconstitucionalidad
presentadas por el presidente de la Republica, mas no sobre las objeciones por
inconveniencia.’

3. Oportunidad

. La Asamblea remitio el proyecto de ley al entonces presidente de la Republica -Guillermo

Lasso Mendoza- el 03 de abril de 2023 y este fue objetado -por razones de
inconstitucionalidad e inconveniencia- el 03 de mayo de 2023. Por tanto, se verifica que
la objecion presidencial fue presentada de forma oportuna, es decir, dentro del plazo de
30 dias establecido en el articulo 137 de la Constitucion.

4. Normas objetadas por inconstitucionalidad

El presidente de la Republica ha objetado los articulos 41.1, 41.2 y 41.3 agregados por el
articulo 34 del proyecto de ley:

Articulo 34.- Sustituyase el articulo 41, y agréguese a continuacion los siguientes textos:

Articulo 41.1.- Derecho al empleo preferente. Todas las personas naturales y juridicas, las
empresas publicas, privadas, mixtas y comunitarias, con capitales nacionales o extranjeras
que realizan sus actividades en la jurisdiccion de la Circunscripcion Territorial Amazonica,
contrataran de manera obligatoria a residentes permanentes en no menor del 80% de sus
nominas para la ejecucion de actividades dentro de la Circunscripcion, con excepcion de
aquellas actividades para las que no exista la mano de obra calificada requerida en la misma.

Del 80% de la nomina de residentes permanentes de la region amazonica que estan obligados
a ser contratadas por las empresas publicas, privadas, mixtas y comunitarias, con capitales
nacionales o extranjeros, que realizan sus actividades enla [sic] jurisdiccion de la
Circunscripcion Territorial Amazénica, su 100% se distribuira dela [sic] siguiente manera:

3 CCE, dictamen 2-23-OP/23, 30 de marzo de 2023, parr. 8.
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a) El 60% de la nomina corresponderd a ciudadanas y ciudadanos residentes permanentes
amazonicos con criterio de prelacion en la zona de influencia directa, parroquial y cantonal
que serd justificada por el empleador ante el ente rector nacional de trabajo y las
organizaciones populares de cada sector, considerando inclusion de género, jovenes,
nacionalidades y pueblos.

b) El 20% de la nomina corresponderd a ciudadanas o ciudadanos residentes permanentes
amazodnicos de la respectiva provincia en donde las empresas realizan su principal actividad
econdmica; y,

¢) El 20% restante de la nomina corresponderd a ciudadanas o ciudadanos residentes
permanentes amazonicos de la Circunscripcion Territorial Amazonica.

Cuando se ejecuten obras o proyectos estratégicos en jurisdicciones provinciales limitrofes,
se contratard la mano de obra local y la prestacion de servicios en partes iguales; es decir,
cada parroquia de influencia del proyecto serd considerada para la contratacion con orden de
prelacion local.

En este porcentaje estardn incluidos los contratados en teletrabajo, que también deberan ser
residentes de la circunscripcion especial amazonica para precautelar el empleo y el desarrollo
local.

Todas las personas naturales y juridicas, nacionales, extranjeras y mixtas cumplirdn con los
principios de equidad de género a fin de garantizar la igualdad de oportunidades para el
acceso de empleo preferente.

El incumplimiento a esta disposicion sera causal de la destitucion de la maxima autoridad de
la institucion publica o empresa publica, de conformidad con la normativa legal vigente; y a
la entidad privada, se sancionara con multa de acuerdo a los ingresos anuales con los
parametros siguientes:

Personas naturales
De: 0 2200.000 USD, 1 SBU (salario basico unificado); De [sic] 200.001 a 400.000 USD. 3
SBU; y, De [sic] 400.001 USD en adelante, 6 SBU.

Personas juridicas

De: 0 a200.000 USD, 2 SBU;

De: 200.001 a 400.000 USD, 4 SBU;

De: 400.001 a 600.000 USD, 8 SBU;

De: 600.001 a 800.000 USD, 16 SBU;

De: 800.001 a 1.000.000 USD, 32 SBU;

De: 1.000.001 a 10.000.000 USD, 64 SBU:

De: 10.000.001 a 100.000.000 USD, 128 SBU; vy,
De: 100.000.001 USD en adelante, 256 SBU.

El ente rector del ramo una vez que se cumpla el debido proceso, procederan con la
recaudacion (sic) de los valores correspondientes los mismos que seran canalizados, a través
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del ente rector de finanzas a los Gobiernos Autonomos Descentralizados Parroquiales del
lugar donde se incumple la presente Ley.

La reincidencia por parte de las personas naturales o juridicas sera sancionada con el doble
de los pardmetros antes establecidos.

Articulo 41.2.- Inclusion laboral de personas pertenecientes a pueblos, nacionalidades y
personas con discapacidad. En la Circunscripcion Territorial Especial Amazodnica, las
instituciones determinadas en la Ley Orgénica del Servicio Publico, asi como aquellas
entidades de caracter privado que cuenten con empleados al amparo de la normativa laboral
vigente con mas de veinticinco (25) servidores, empleados o trabajadores segiin corresponda,
bajo el principio de no discriminacién y promoviendo acciones afirmativas, estdn en la
obligacion de contratar o nombrar a personas pertenecientes a los Pueblos y Nacionalidades
de manera progresiva hasta llegar a un minimo del 10% del total de servidores, asegurando
las condiciones de igualdad de oportunidades en la composicion laboral. La comprobacion
de la pertenencia se verificard con su derecho a la autodeterminacion otorgado por la
autoridad comunitaria o por el Consejo para la igualdad de los Pueblos y Nacionalidades.

Articulo 41.3.- Contratacion Publica Preferente. En todos los procesos de contratacion
publica y en todas las contrataciones realizadas por empresas publicas para la compra,
adquisicion o contratacion de obras, bienes y servicios en la Circunscripcion Territorial
Especial Amazonica, se aplicaran acciones afirmativas para los productores y proveedores
locales residentes amazonicos. Al menos el 80% de servicios y/o mano de obra debera
pertenecer al territorio especifico en la cual se ejecute la contratacion, requisito que debera
constar explicito y obligatoriamente en los términos de referencia.

Se denominan productores y proveedores locales residentes amazonicos a las personas
naturales o juridicas que demuestren una permanencia dentro de la Circunscripcion Territorial
Especial Amazoénica desde su constitucion o por un tiempo minimo de 10 afos
ininterrumpidos; ademas, deben contar con procesos productivos, al menos del 70%, dentro
de la Circunscripcion; asi como disponer de infraestructura y personal propio y permanente
en el porcentaje que consta en esta Ley, y demostrar que tienen capital de origen nacional a
través de la nacionalidad de sus inversionistas.

Las empresas privadas que contraten con el Estado deberan cumplir con lo sefialado en el
articulo 41.1 de la presente Ley y el porcentaje establecido en esta disposicion, requisito que
debera constar de manera explicita y obligatoria en los respectivos contratos.

Las instituciones, empresas publicas o privadas que ejecuten alguna actividad en la
Circunscripcion, se dedicardn exclusivamente al giro especifico de su negocio.
Obligatoriamente deberan contratar o subcontratar bienes y servicios en la zona con prelacion
local, cantonal, provincial o regional.

El Servicio Nacional de Contrataciéon Publica conforme lo previsto en la Ley Organica del
Servicio Nacional de Contratacion Publica (LOSNCP), debera efectuar el analisis y control
de los procesos de contratacion publica en la CTEA a través de la implementacion de
mecanismos y alertas de seguimiento y cumplimiento; y en torno a este analisis emitir las
recomendaciones de cumplimiento obligatorio para los contratistas, asi como poner en
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conocimiento de la Secretaria Técnica de la CTEA y la Contraloria General del Estado en
caso de existir incumplimiento, a fin de que se sigan las acciones pertinentes.

El Servicio Nacional de Contratacion Publica (SERCOP) debera atender las consultas y
requerimientos dentro del ambito de sus competencias en la zona, esto de acuerdo con el
principio de descentralizacion. Fomentara, ademads, cursos de capacitacion y desarrollo de
pliegos a fin de que las pequefias, medianas empresas y emprendimientos de la CTEA puedan
elaborar y disefar los pliegos para acceder a los concursos.

El incumplimiento a esta disposicion sera causal de destitucion de la maxima autoridad de la
institucion publica o empresa publica, de conformidad con la normativa legal vigente; y a la
entidad privada, se sancionara con multa de acuerdo a los ingresos anuales con los parametros
siguientes:

Personas naturales

De: 02 200.000 USD, 1 SBU (salario basico unificado);
De [sic] 200.001 a 400.000 USD. 3 SBU; y,

De [sic] 400.001 USD en adelante, 6 SBU.

Personas juridicas

De: 02200.000 USD, 2 SBU;,

De: 200.001 a 400.000 USD, 4 SBU;

De: 400.001 a 600.000 USD, 8 SBU;

De: 600.001 a 800.000 USD, 16 SBU;

De: 800.001 a 1.000.000 USD, 32 SBU;

De: 1.000.001 a 10.000.000 USD, 64 SBU:

De: 10.000.001 a 100.000.000 USD, 128 SBU; vy,
De: 100.000.001 USD en adelante, 256 SBU.

El ente rector del ramo una vez que se cumpla el debido proceso, procederan con la
recaudacion (sic) de los valores correspondientes los mismos que seran canalizados, a través
del ente rector de finanzas, a la entidad contratante para que promueva otras obras, bienes y
servicios para la zona explotada.

La reincidencia por parte de las personas naturales o juridicas serd sancionada con el doble
de los parametros antes establecidos.

5. Fundamentos de la objecion por inconstitucionalidad
5.1. Respecto al articulo 41.1

11. La Presidencia sefala que el articulo 41.1 agregado mediante el articulo 34 del proyecto
contraviene el derecho a la igualdad y no discriminacion contenido en el numeral 2 del
articulo 11 de la Constitucion. Considera que “se estdn menoscabando oportunidades
laborales de personas en base a criterios (sic), como el de residencia [...] que la Corte
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

Constitucional ha considerado sospechosos” para lo cual cita extractos de la sentencia
080-13-SEP-CC.

Sibien el Estado tiene la facultad de establecer acciones afirmativas esta “debe ser ejercida
con medida, ecuanimidad y criterios técnicos, sin que pueda implicar una distorsion
absoluta de la regla de la igualdad como ocurre con la excesiva tasa de participacion
laboral”.

De igual manera considera que “la forma en que esta disefiado este requerimiento laboral,
puede significar una violacion al derecho a la igualdad de la empresa [...]”. Asi pues, “el
empleo preferente bajo las condiciones propuestas es inconstitucional y representaria un
desafio significativo para los sectores productivos, por lo que comprometeria seriamente
nuevas inversiones privadas”.

En esta misma linea, la exigencia del 80% de contratacion sobre la base de la nomina de
las empresas “y no de aquellas posiciones que de manera estable o permanente ejecutaran
sus actividades en la Circunscripcion” interfiere y atenta contra la libertad y autonomia de
las empresas.

En cuanto a la distribucion del 80% de la contratacion del personal de la Circunscripcion
Territorial Especial Amazonica (“CTEA”) constituye “una distincion arbitraria y una
limitacion al derecho al trabajo respecto de la residencia de un ciudadano ecuatoriano”.

Afirma que no hay proporcionalidad entre la infraccion y la sancion cuando la
consecuencia de la falta sea desmedida, “incluso pudiendo ser consideradas como medidas
confiscatorias”. Para ello sefiala que “[n]o existe en el ordenamiento juridico ecuatoriano
sanciones por incumplimiento laboral mayores a 20 salarios basicos unificados, sancion
maxima prevista en el Mandato Constituyente No. 8 [...]” asi pues “[n]i en las conductas
mas lesivas de parte de los empleadores” se acarrean sanciones pecuniarias como el del
proyecto de ley volviendo a “[e]ste particular [...] un impedimento para el desarrollo del
sector productivo”. Por ello concluye que las sanciones pecuniarias pueden ser
consideradas confiscatorias “[...] ya que podria superar la capacidad de pago de los
infractores [...]".

5.2. Respecto al articulo 41.2

La Presidencia argumenta que:



Lunes 19 de febrero de 2024 Edicion Constitucional N° 312 - Registro Oficial

18.

19.

20.

21.

22,

23.

[s]e trata entonces de un requisito basado en la pertenencia a un pueblo o nacionalidad
indigena, requisito arbitrario que puede ser considerado discriminatorio y contrario al
derecho de igualdad de todo ecuatoriano como ya quedo indicado.

5.3. Respecto al articulo 41.3

Respecto del articulo 41.3 la Presidencia considera que los requisitos para establecer si
una persona natural o juridica sea catalogada como productor o proveedor local son
arbitrarios y desproporcionados. Esto conlleva “que un gran numero de productores y
proveedores se verian excluidos de poder desarrollar su actividad econdmica o de trabajar,
al no cumplir con los requisitos previstos en la norma, lo cual vulnera el derecho a la
igualdad [...]".

Sefiala que limitar “el acceso a la contratacion por parte de empresas publicas o procesos
de contratacion publica por el solo hecho de su lugar de constitucion o del tiempo de
permanencia en la circunscripcion” no es posible. Esto “deja en una situacion de
desventaja a nuevos emprendimientos y limita asi el derecho a la empresa y a la libre
contratacion”.

Arguye que las exigencias para ser considerado como productor o proveedor local
previstas en el articulo 41.3 respecto de (i) contar con el 70% de sus procesos productivos
dentro de la circunscripcion; y, (ii) contar con el personal dispuesto en el articulo 41.1
“restringe[n] injustificadamente el acceso a productores o proveedores que desarrollan su
actividad en otras provincias del pais”.

Asimismo, sefiala que “limitar la calificacion de productor o proveedor local solo a
aquellas empresas que demuestren que su capital es de origen nacional, vulnera también
el derecho a la igualdad, el derecho a la propiedad y el derecho a la libre empresa”.

Luego de referirse a ciertos articulos de la Ley Organica de Empresas Publicas sefiala que
el articulo impugnado “limita la capacidad de gestion de las empresas publicas, al excluir
a posibles oferentes de bienes y servicios de otras localidades” lo cual, a criterio de la
Presidencia, también contraviene el derecho a la igualdad.

Finalmente, respecto de las sanciones establecidas en dicho articulo sefiala que estas estan

“sujetas a las mismas penalidades y sanciones previstas en el articulo 41.1, las que son
desproporcionales [sic] y por lo tanto, inconstitucionales [...]”.

10
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24.

25.

26.

27.

28.

29.

6. Argumentos de la Asamblea Nacional
6.1. Respecto al articulo 41.1

La Asamblea menciona que la Presidencia, al argumentar respecto de las acciones
afirmativas, utiliza términos como “ecuanimidad o distorsion laboral”, lo que resulta
inadecuado pues no se evidencia el entendimiento de la accion afirmativa “como una
excepcion al principio de igualdad que es un medio para promover el ejercicio de derechos
en igualdad de condiciones”.

En relacion con el derecho al empleo preferente (art. 41.1), la Asamblea precisa que este
no puede entenderse como contrario al derecho a la igualdad y no discriminacion, por
cuanto

[...] el dar preferencia a un grupo, que histéricamente ha tenido desventajas, no contraviene
el principio ni el derecho a la igualdad y no discriminacion; concordando con la Corte
Constitucional podemos asegurar que esta accion afirmativa constituye un medio razonable
para promover el ejercicio de derechos en la region. Estas acciones afirmativas de personas
pertenecientes a grupos vulnerables no podrian ser inconstitucionales. [De modo que] el
criterio del derecho al empleo preferente, como accion afirmativa realizada es tan
especifica que, en caso de que la mano de obra requerida no exista en el sector se puede
contratar la misma sin la accién afirmativa requerida. (Enfasis afiadido)

Por lo expuesto, la Asamblea determina que no existe un trato diferenciado a partir de la
reforma introducida para la contratacion preferente a personas que sean residentes en la
circunscripcidn amazonica, sino que por el contrario esto debe entenderse como la
aplicacion de una accion afirmativa.

Ademads, establece que la medida “tiene como objetivo incrementar en un 10% en
comparacion con el afio 2018, el acceso al empleo de los residentes amazonicos”.

Senala, también, que esta figura se asemeja a lo dispuesto en el inciso tercero del articulo
45 de la Ley Organica de Régimen Especial de la provincia de Galdpagos, en el que
también se establece que, para la ejecucion de obras y servicios privados o publicos en la
provincia de Galdpagos, se utilizard mano de obra y profesionales locales.

Respecto del argumento de desproporcionalidad de las sanciones pecuniarias y
considerarlas como confiscatorias, la Asamblea considera que

[1]a confiscacion implica que el estado [sic] tome para si [sic] bienes privados sin mediar el
procedimiento expropiatorio correspondiente. La prohibicion de confiscacion responde a las

11
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actividades estatales, mas [sic] no a las sanciones pecuniarias por algun ilicito. El derecho
administrativo sancionador puede imponer multas por distintas razones y que el posible
incumplimiento tenga una posibilidad de afectar los bienes personales no tiene nada que ver
con la confiscacion ni el Derecho a la Propiedad consagrado en la Constitucion. El ejecutivo
[sic] confunde la prohibicién de confiscacion con el establecimiento de una sancion
pecuniaria por incumplir la ley.

6.2 .Respecto del articulo 41.2

30. La Asamblea arguye que:

el dar preferencia a un grupo, que histéricamente ha tenido desventajas, no contraviene el
principio ni el derecho a la igualdad y no discriminacion [...] [el texto] refiere a las acciones
afirmativas que procuran la inclusion laboral de personas pertenecientes a pueblos,
nacionalidades y personas con discapacidad. Estas acciones afirmativas de personas
pertenecientes a grupos vulnerables no podrian ser inconstitucionales.

31. Indica que el articulo objetado se asemeja a lo dispuesto en el articulo 45 de la Ley
Orgénica de Régimen Especial de la provincia de Galapagos por lo que:

[1]a afirmacion del ejecutivo muestra una falta de rigor interpretativo de la norma, pues si no
existe la mano de obra especializada suficiente permite el mismo articulo objetado, por
excepcion, contratar a personas que no sean de esta circunscripcion sin necesitarse los
porcentajes de contratacion.

6.3.Respecto del articulo 41.3

32. En relacion con el régimen de contratacion publica modificado por el proyecto ley (art.
41.3), la Asamblea Nacional arguye que no se configura la vulneracion al derecho a la
igualdad y no discriminacion alegada. Esto por cuanto:

[...] se vuelve a demostrar el desconocimiento del ejecutivo respecto a una accion afirmativa
preferente, es decir que no excluye a otros en caso de no haber oferentes, sino que hay una
prelacion en los casos de contratacion publica, situacion idéntica que existe en la Ley
Orgénica de Régimen Especial de la Provincia de Galépagos, siendo esta una norma valida y
que tiene constitucionalidad formal y material.

33. En consonancia con este cargo, la Asamblea refiere que lo alegado por el entonces
presidente de la Republica afecta la capacidad del legislador para configurar las normas
legales dentro de la constitucionalidad y la legalidad. En esta linea, la Asamblea es
enfatica al sefialar que “el derecho administrativo sancionador puede imponer multas por
distintas razones y que el posible incumplimiento tenga una posibilidad de afectar los
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3.

35.

36.

37.

bienes personales no tiene que ver con la confiscacion ni el Derecho a la Propiedad
consagrado en la Constitucion”.

Por otro lado, sobre la presunta desproporcionalidad de las normas impugnadas la
Asamblea reitera que el Ejecutivo “no conoce el fin de las acciones afirmativas y tampoco
que es una preferencia normativa, no un absoluto”. De igual forma, indica que existe un
desconocimiento respecto al régimen de circunscripcion especial, mismo que permite a la
Asamblea Nacional realizar distinciones entre productores. Por lo tanto, sostener que la
distincion basada en la residencia es un criterio que viola derechos al considerarlo
sospechoso, ejemplifica una interpretacion equivocada de la jurisprudencia constitucional
y evidencia el uso selectivo de los criterios establecidos por la alta Corte para adaptarlos
a conveniencia”.

En esta misma linea, la Asamblea determina que el articulo 250 de la Constitucion prevé
una suerte de discriminacion positiva, debido a que reconoce a la Amazonia como una
circunscripcion territorial especial. Este reconocimiento “implica la necesidad de
promulgar una ley que aborde diversos aspectos, incluyendo los economicos, los cuales
estan relacionados con la regulacion del empleo preferente”.

También refiere que la implementacion del empleo preferente debe seguir un enfoque
gradual, alcanzando eventualmente el 100%, en conformidad con lo estipulado en el
articulo 11.8 de la Constitucion que refiere sobre la progresividad de los derechos.
Finalmente, alega que la racionalidad de esta medida se encuentra respaldada por “la
intencion de la Funcion Legislativa de reducir la brecha de desigualdad en las condiciones

sociales y econdmicas de los residentes amazonicos”.*

7. Analisis de constitucionalidad de las normas objetadas por
inconstitucionalidad

7.1. Planteamiento de los problemas juridicos a ser resueltos

Una vez analizados los argumentos esgrimidos por el ex presidente de la Republica
respecto a los articulos 41.1 y 41.3, agregados por el articulo 34 del proyecto ley — que
fueron reiterados por el actual presidente de la Republica-, esta Corte evidencia que los
mismos giran en torno a (i) la incompatibilidad con el derecho a la igualdad y no

* A decir de la Asamblea, este enfoque se basa en el ejercicio de la libertad de configuracion legislativa, y se
sustenta en la informacion proporcionada por el INEC, que indica que la region amazonica presenta el indice
mas alto de pobreza y pobreza extrema.
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discriminacion por cuanto los articulos 41.1 y 41.3 establecen un trato diferenciado para
los residentes de la Amazonia, afectando al resto de ciudadanos del pais en cuanto al
acceso al empleo y a la contratacion de proveedores y productores de bienes y servicios;
(i1) que el acceso preferente a un empleo de residentes permanentes y a la contratacion de
proveedores y productores locales atentaria contra el derecho a la libertad de contratacion
de las empresas; (iii) que las sanciones administrativas pecuniarias resultan confiscatorias,
al exceder los montos permitidos por la ley para empleadores, y atentan contra su
capacidad de pago; y, (iv) que los requisitos para catalogar a una persona natural o juridica
como productor o proveedor local son arbitrarios y desproporcionados, afectando a los
emprendedores nuevos y empresas de otras provincias afectando la libertad de desarrollar
actividades econdomicas y de empresa. En consecuencia, esta Magistratura considera
oportuno realizar el andlisis respecto de estos cargos a la luz de los siguientes problemas
juridicos:

36.1. ;Las disposiciones contenidas en los articulos 41.1 y 41.3, respecto del acceso
preferente al empleo para residentes amazonicos y a la contratacion de bienes y
servicios a proveedores y productores locales, son incompatibles con el derecho a la
igualdad y no discriminacion previsto en el numeral 2 del articulo 11 y el numeral 4
del articulo 66 de la Constitucion, al otorgar un trato diferenciado frente al resto de
personas y productores ecuatorianos?

36.2. ;Las disposiciones contenidas en los articulos 41.1 y 41.3, relativas al empleo
preferente y contratacion preferente de bienes y servicios locales, son incompatibles
con el derecho a la libertad de contratacion previsto en el numeral 16 del articulo 66
de la Constitucion, al interferir con la autonomia de las empresas para disponer sobre
sus contrataciones?

36.3. ;Las sanciones pecuniarias establecidas en el articulo 34 del proyecto de ley que
incorpora los articulos 41.1 y 41.3 son contrarias al principio de no confiscatoriedad
contenido en el articulo 323 de la Constitucion?

36.4. ;Los requisitos establecidos en el articulo 34 del proyecto de ley que incorpora
el segundo inciso del articulo 41.3 relacionado con las condiciones para que una
persona natural o juridica sea catalogada como productor o proveedor local resultan
desproporcionados al punto de ser incompatibles con el derecho a la libertad de
desarrollo de actividades econémicas previsto en el numeral 15 del articulo 66 de la
Constitucion?
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38.

39.

40.

En cambio, respecto del articulo 41.2, este Organismo encuentra que el presidente se ha
limitado a sefialar que el articulo afiadido es “arbitrario, discriminatorio y contrario al
derecho de igualdad”, sin presentar argumentos que sustenten dicha afirmacion. De modo
que, como se ha determinado en otras ocasiones,’ en el marco del control abstracto de
constitucionalidad que se realiza a las leyes en proceso de formacion en funcion de
objeciones presidenciales, la Corte esta obligada a ceiirse a los argumentos que ha
propuesto el Ejecutivo, a fin de no alterar el equilibro que debe existir entre los
colegisladores. De ahi que la objecion presentada por el ex presidente de la Republica
contra el articulo 34 del proyecto de ley que agrega el articulo 41.2, al no contener cargos
concretos y claros respecto de este articulo resulta improcedente y se abstiene de emitir
criterios adicionales, ratificando que no se ha pronunciado sobre la compatibilidad o no
del articulo impugnado con la Constitucion, pues lo referido por el por el Ejecutivo no lo
permite.

7.2. Resolucion de problemas juridicos

7.2.1. (Las disposiciones contenidas en los articulos 41.1 y 41.3, respecto del acceso
preferente al empleo para residentes amazonicos y a la contratacion de
bienes y servicios a proveedores y productores locales, son incompatibles con
el derecho a la igualdad y no discriminacion previsto en el numeral 2 del
articulo 11 y el numeral 4 del articulo 66 de la Constitucion, al otorgar un
trato diferenciado frente al resto de personas y productores ecuatorianos?

La Constitucion, en su articulo 11 numeral 2, reconoce como principio para la aplicacion
de los derechos a la igualdad y no discriminacion en los siguientes términos: “Todas las
personas son iguales y gozaran de los mismos derechos, deberes y oportunidades”. Por su
parte, el articulo 66 numeral 4 de la Constitucion consagra a la igualdad formal, material
y no discriminacion como un derecho de libertad.

Desde su dimension formal, la igualdad implica la presuncion de que todos los sujetos que
se encuentran en la misma situacion recibiran un trato idéntico.® Desde su dimension
material, significa que los sujetos que se encuentran en condiciones diferentes requieren
un trato diferenciado para equiparar el goce y ejercicio de sus derechos.’

5 CCE, dictamen 3-22-OP/22, 03 de octubre de 2022, parr. 52.
6 CCE, sentencia 7-11-1A/19 de 28 de octubre de 2019, parr. 18.
T CCE, sentencia 7-11-IA/19 de 28 de octubre de 2019, parr. 19. De esta forma, mediante la igualdad material

se permite equiparar el estatus de garantia en el goce y ejercicio de los derechos. Véase, CCE, sentencia 28-15-
IN/21, 24 de noviembre de 2021, parr. 141.
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41. Como quedo establecido, en este caso la Presidencia sostiene que estos articulos del
proyecto de ley contravienen el derecho a la igualdad y no discriminacion por establecer
un trato diferenciado para acceder al empleo para los residentes de la zona amazdnica y
por impedir la capacidad de gestion de las empresas publicas y empresas que contraten
con el Estado para acceder a bienes y servicios de oferentes de otras provincias.

42. Analizadas las normas, este Organismo identifica que, en efecto, hacen una diferenciacion
entre sujetos comparables, pues otorga un derecho preferente al empleo a residentes en la
circunscripcion amazonica, frente a los que no son residentes de esta circunscripcion
territorial. Asi mismo, otorga un trato preferente a los productores y proveedores locales,
frente a los de otras provincias.

43. Entonces, habiéndose verificado que existe un trato diferenciado, es necesario determinar
si se trata de una diferencia justificada o de una que discrimina. Para ello, esta Corte
analizara si existe un criterio objetivo para realizar tal distincion y si es asi, determinara
si la medida es idonea, necesaria, y guarda un debido equilibrio entre la proteccion y la
restriccion constitucional (proporcionalidad).®

44. En tal virtud, es preciso empezar por determinar si la residencia es una categoria protegida
o sospechosa, considerando el contexto del articulo impugnado, para determinar el nivel

de escrutinio a efectuarse.’

45. En este caso, contrario a lo sefialado por la Presidencia de la Republica, esta Corte no
encuentra que la residencia en la circunscripcion amazonica constituya una categoria
sospechosa y, por lo tanto, corresponde realizar un escrutinio bajo.

46. En primer lugar, se evidencia que la distincion prevista en el articulo 41.1. persigue un fin
constitucionalmente valido, pues se justifica en la promocion del empleo de las personas
residentes en la circunscripcion amazonica, todo esto de conformidad con lo previsto en
el articulo 33 de la Constitucion (derecho al trabajo), en consonancia con el articulo 250
(circunscripcion territorial especial para el territorio de las provincias amazonicas) de la
Constitucion.

47. Esta Corte constata, ademas, que la Ley Organica para la Planificacién Integral de la
Circunscripcion Territorial Especial Amazonica -vigente en la actualidad- ya consagra el

8 CCE, sentencias 7-11-1A/19 de 28 de octubre de 2019, parr. 31 y 28-15-IN/21 de 24 de noviembre de 2021,
parr. 152.
% CCE, sentencia 28-15-IN/21 de 24 de noviembre de 2021, pérr. 146.
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48.

49.

derecho al empleo preferente para los residentes amazonicos en su articulo 41, obligando
a contar con al menos el 70% de la ndmina a menos que no exista la mano de obra
calificada requerida.'® Por lo que, el incremento de 10 puntos en la norma, seglin sefial6
la Asamblea Nacional en su informe, tiene como proposito incrementar el acceso a fuentes
de empleo a un grupo desaventajado por medio del establecimiento de una accion
afirmativa que garantice que estas sean tomadas en cuenta para empleos en todas las
actividades que se realicen a través de empresas publicas, privadas, mixtas o comunitarias
en provincias de la Amazonia.!! Dicha condicion de desventaja, en relacion al lugar de
residencia, responde a las condiciones socioecondmicas rezagadas que se evidencian en
la circunscripcion amazonica en relacion a las condiciones de las demas regiones del pais.

Del mismo modo, en cuanto al establecimiento de acciones afirmativas para la
contratacion preferente de productores y proveedores locales de bienes y servicios, se
encuentra que el articulo 284 de la Constitucion sefiala los objetivos que persigue la
politica economica y entre ellos destacan: (i) “[a]segurar una adecuada distribucion del
ingreso y de la riqueza nacional”!'? (ii) el incentivo a la produccion nacional; y, (iii) la
consecucion de un desarrollo equilibrado de todo el territorio nacional. Por lo tanto, la
creacion de mecanismos que promuevan la participacion de proveedores de zonas
marginadas con el fin de “equiparar el goce y el ejercicio de [los] derechos [de aquellas]

913

personas que se encuentren en situaciones distintas”'” resulta un fin constitucionalmente

valido.

Ademas, la contratacion publica es un instrumento de generacion de empleo y fomento al
emprendimiento en el que se rescata el valor e importancia de aquellos proveedores o
productores que no forman parte de los grupos de poder o grandes capitales. Es por ello
que la Constitucion en su articulo 288 enfatiza los criterios que rigen las compras publicas
los cuales son (1) eficiencia (i) transparencia (iii) calidad (iv) responsabilidad ambiental
y social (v) priorizacion de productos y servicios nacionales en particular los provenientes
de la economia popular y solidaria, y de las micro, pequefias y medianas unidades
productivas. En esta linea, se deben establecer “mecanismos legales, como politica del

10 Todas las personas naturales y juridicas, las empresas publicas, privadas, mixtas y comunitarias, con capitales
nacionales o extranjeros, que realizan sus actividades en la jurisdiccién de la Circunscripcion Territorial
Especial Amazonica, contrataran a residentes de la misma, no menos del 70%, para ejecucion de actividades
dentro de la Circunscripcion, con excepcion de aquellas para las que no exista la mano de obra calificada
requerida, en la misma. (Enfasis afiadido)

I'Sobre las acciones afirmativas esta Corte en la sentencia 7-11-1A/19, de 28 de octubre de 2019 en el parrafo
21 establecio que éstas “son medidas dirigidas hacia un grupo poblacional en condicion de desventaja cuya
finalidad es promover el ejercicio igualitario de derechos y erradicar o reducir la discriminacion estructural”.

12 CRE, ntimero 1 articulo 284.

13 CCE, sentencia 7-11-1A/19, 28 de octubre de 2019, parr. 19.
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50.

S1.

S2.

Estado, que promuevan el desarrollo de la industria local, con la finalidad de dinamizar la

economia del pais”.!*

En segundo lugar, las medidas resultan idoneas, pues son adecuadas para alcanzar el fin
perseguido. Sin que corresponda a esta Corte pronunciarse sobre la conveniencia o no de
la medida, ni respecto de los porcentajes establecidos por el legislador, este ha justificado
que, por un lado, el incremento de 10 puntos en la obligacion de que las personas naturales,
empresas publicas, privadas, mixtas o comunitarias deban contratar a residentes de la
circunscripcion amazonica, consigue el fin perseguido de disminuir las desigualdades e
incrementar el acceso al empleo de los habitantes de la Amazonia, en al menos un 10 %.
Por el otro, al establecer que se incorporen acciones afirmativas en favor de los
productores locales y que en los términos de referencia de las compras publicas se exija
que el 80% de servicios y/o mano de obra pertenezca al territorio especifico en la cual se
ejecute la contratacion, impulsa la produccion local y con ello se alcanza, también, el fin
perseguido de dinamizar la economia local.

En tercer lugar, es preciso advertir que la objecion presentada proviene de una politica
econdmica y corresponde a la Corte Constitucional guardar un margen de deferencia a lo
dispuesto por el legislador para el efecto. Por lo que, dentro de un escrutinio, esta Corte
evidencia que las medidas cumplen con el parametro de necesidad. Pese a que, por un
lado, la Presidencia considera excesivo el incremento de 10 puntos en el porcentaje de
contrataciones locales, por alcanzar un 80% de la ndmina, esta Corte no evidencia que
dicho incremento constituya per se una medida gravosa, pues en la actualidad ya existe
una obligacion de acceso preferente para los residentes de la Amazonia y esta alcanza un
70% de la nomina. Ademas, al igual que en la norma vigente en la actualidad, la propia
norma establece que este porcentaje serd exigible “con excepcion de aquellas actividades
para las que no exista la mano de obra calificada requerida en la misma”. Esto implica que
si no existe fuerza laboral calificada o interesada en dichos puestos de trabajo las personas
naturales o juridicas podran contratar del resto del pais. Ademas, se admite la posibilidad
de que un 20% de la nomina provenga de fuera de la circunscripcion. En consecuencia,
aun cuando la Asamblea no ha justificado técnicamente la inexistencia de medidas menos
gravosas que un incremento de 10 puntos, esta Corte estima que es potestad de la
Asamblea determinar y evaluar la conveniencia y pertinencia de dichos porcentajes.

Del mismo modo, en cuanto a la contratacion preferente de proveedores, bajo el nivel de
escrutinio realizado, se evidencia que también se cumple con el requisito de necesidad,
pues el legislador ha dispuesto, exclusivamente, que en los procesos de contratacion

14 CCE, sentencia 5-15-IN/21, 13 de octubre de 2021, parr. 50.
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S3.

4.

SS.

publica que se ejecuten en la CTEA “se aplicaran acciones afirmativas para los
productores y proveedores locales residentes amazoénicos”. Por lo tanto, no se evidencia
una imposicion obligatoria ni exclusiva “para realizar compras publicas [solamente a
oferentes de la CTEA] que pueda[n] dejar excluidos a otros productores de la posibilidad
de ofertar bienes y servicios al Estado”.

En relacién con el inciso final del articulo 41.3 que prevé que “[a]l menos el 80% de
servicios y/o mano de obra debera pertenecer al territorio especifico en la cual se ejecute
la contratacion, requisito que debera constar explicito y obligatoriamente en los términos
de referencia”. Toda vez que en el presente caso, a través de este test no se esta realizando
un escrutinio en sentido estricto, esta Corte encuentra que esta medida refuerza lo referido
en el parrafo ut supra, pues deja abierta la posibilidad a que oferentes que no formen parte
de la CTEA puedan participar de los procesos de contratacion con el Estado, aunque su
oferta debe cumplir con los términos de referencia; por lo que de adjudicarse el contrato
a su favor cumpliran con adquirir al menos el 80% de los servicios y/o mano de obra de
la region, tomando en cuenta la prelacion local, cantonal, provincial y regional establecida
en la norma.

Finalmente, sobre la proporcionalidad, este Organismo encuentra que los beneficios que
pretende generar la norma para el ejercicio de derechos de los residentes de la
circunscripcion amazonica y productores locales en cuanto a la disminucion de
desigualdades, impulso al empleo y dinamizacién de la economia son mayores a las
restricciones que provoca. Segln ha informado la Asamblea Nacional, con esta medida se
pretende incrementar en un 10% el acceso al empleo, en comparacion con las cifras del
2018, tomando en consideracion que segun “estudios del INEC la region amazodnica
presenta el indice mas alto de pobreza y pobreza extrema”. Como se ha visto en el analisis
previo, el incremento de 10 puntos no varia excesivamente la situacion actual de
contratacion de residentes amazonicos ni anula la posibilidad de contratar mano de obra
de otras zonas cuando no exista personal calificado; por su parte, las medidas de accion
afirmativa no constituyen una imposicion o limitacion a la contratacion externa.

Cabe mencionar que, a criterio de esta Corte, las acciones afirmativas son medidas
dirigidas hacia un grupo poblacional en condicion de desventaja cuya finalidad es
promover el ejercicio igualitario de derechos y erradicar o reducir la discriminacion
estructural. Las acciones afirmativas no son una excepcion al principio de igualdad sino
un medio para promover el ejercicio de derechos en igualdad de condiciones.'® Por lo que,
el acceso preferente a empleo y a provision de bienes y servicios en la contratacion ptblica

15 CCE, sentencia 7-11-1A/19, 28 de octubre de 2019, parrs. 21 y 22.
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56.

57.

S8.

59.

para los residentes Amazonicos no puede ser observado como un sacrificio desmedido ni
desequilibrado respecto del derecho invocado.

En consecuencia, bajo el nivel de escrutinio realizado, no se evidencia un desequilibrio
entre la proteccion que se brinda frente a la posible disminucion de acceso para quienes
no son residentes de esta zona y declara que el articulo 34 del proyecto de ley que
incorpora los articulos 41.1 y 41.3 no es incompatible con el derecho a la igualdad y no
discriminacion; por lo que no procede la objecion presidencial.

7.2.2. (Las disposiciones contenidas en los articulos 41.1 y 41.3, relativas al empleo
preferente y la contratacion preferente de bienes y servicios locales, son
incompatibles con el derecho a la libertad de contrataciéon previsto en el
numeral 16 del articulo 66 de la Constitucion, al interferir con la autonomia
de las empresas para disponer sobre sus contrataciones?

La Constitucion en su articulo 66 numeral 16 garantiza el derecho a la libertad de
contratacion, como una forma de reconocimiento de la capacidad organizadora del ser
humano de los diferentes insumos y factores de la economia, de su aptitud para disponer
y emprender individual y colectivamente; y de su facultad para impulsar la evolucion del
derecho objetivo por medio de sus competencias creativas, a la hora de definir figuras bajo
las cuales someter los negocios juridicos. '

Ademas, sobre el derecho a la libertad de contratacion la Corte ha establecido que este
consiste en la facultad que tienen las personas para “celebrar contratos y determinar su
contenido, condiciones, limitaciones, modalidades, formalidades, plazos y demas
particularidades conforme a la autonomia de la voluntad de los contratantes y dentro del

marco constitucional y legal vigente”.!”

En este orden de ideas, la Corte Constitucional ha determinado que “se identifican dos
elementos que configuran este derecho: a) la libertad de conclusion, relacionada con la
posibilidad de decidir sobre contratar o no, cuando hacerlo y con quién contratar; y, b) la
libertad de configuracion interna, correspondiente a la posibilidad que las partes
configuren libremente el contenido y alcance del contrato dentro de los limites que la

Constitucién y la ley les impone”.'®

16 CCE, sentencia 47-15-IN/21, 10 de marzo de 2021, parr. 85.

17 CCE, sentencia 171-14-SEP-CC (Caso 0884-12-EP) de 15 de octubre del 2014, pag. 15. Ver también: CCE,
sentencia 134-14-SEP-CC (Caso 1714-12-EP) de 17 de septiembre de 2014, pag. 8.

18 CCE, sentencia 7-15-IN/21, 07 de abril de 2021, parrafo 26.
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61.

62.

63.

64.

En la objecion presidencial se argumenta que el articulo 41.1, al exigir el 80% de
contratacion sobre la base de la némina de las empresas “y no de aquellas posiciones que
de manera estable o permanente ejecutaran sus actividades en la Circunscripcion”
interfiere y atenta contra la libertad y autonomia de las empresas para disponer sobre sus
contrataciones. Del mismo modo, sefiala que “el acceso a la contratacion por parte de
empresas publicas o procesos de contratacion publica por el solo hecho de su lugar de
constitucion o del tiempo de permanencia en la circunscripcion” no es posible y “deja en
una situacion de desventaja a nuevos emprendimientos y limita asi el derecho a la empresa
y a la libre contratacion”.

Como ha manifestado esta Corte en diversas ocasiones,'” los derechos no son absolutos y
admiten limitaciones siempre que estas no sean desproporcionadas y anulen el ejercicio
del derecho en cuestion. En este caso, se evidencia que el legislador establece acciones
afirmativas que obligan a las empresas a contratar personas con residencia permanente en
la circunscripcién amazodnica y bienes y servicios locales con el fin de aminorar el
desempleo y la pobreza en la zona, asi como dinamizar e impulsar la economia local.

Aun cuando estas normas impongan la preferencia de empleo a personas residentes y de
bienes y servicios locales de la circunscripcion amazoénica, para este caso, esta Corte no
encuentra que se anule la libertad de contratacion en funcion de las alegaciones planteadas.

Por un lado, en cuanto al empleo preferente, las personas naturales o juridicas contratantes
mantienen su potestad para elegir a quién desean contratar y en qué condiciones de entre
aquellas personas que residen en la circunscripcion amazoénica y, por otro lado, porque la
norma impugnada prevé que la limitacion no serd aplicable en “aquellas actividades para
las que no exista la mano de obra calificada requerida en la misma”. Es decir, el propio
articulado contempla una excepcion a la contratacion preferente de residentes de las
provincias amazonicas en los casos en los que no exista una mano de obra calificada para
las acciones que se pretendan realizar.

Por otro lado, en cuanto a la contratacion de bienes y servicios locales, cabe mencionar
que respecto a las empresas publicas, esta Corte ya ha determinado que estas “contratan
debido a que su mision institucional, orientada al bienestar general de la poblacion, lo
demanda; lo cual, no implica que sean titulares de un derecho fundamental a la libertad de
contratacion”.?’ Por lo que, no puede considerarse que el establecimiento de acciones
afirmativas en favor de oferentes amazdnicos contravenga per se la Constitucion.

19 CCE, sentencia 253-15-SEP-CC, (Caso 1012-14-EP) de 05 de agosto de 2015, pag. 12.
20 CCE, sentencia 1600-13-EP/19, 12 de noviembre de 2019, parr. 27.
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65.

66.

67.

68.

En todo caso, dado que puede haber empresas privadas que para contratar con el Estado
deban acogerse a la norma objetada, debe dejarse claro que tampoco se afecta su derecho
a la libertad de contratacién en sus dos elementos pues, al tratarse de una accion
afirmativa, tiene como Unica finalidad promover una mayor participacion de los residentes
-personas naturales, juridicas o comunitarias- de la CTEA en los procesos de contratacion
publica; lo que, a su vez, conlleva la redistribucion de recursos economicos en la misma
area geografica. Por lo que, contrario a lo establecido por la Presidencia, la aplicacion de
lo prescrito en el articulo 41.3 no podria devenir per se en una imposibilidad de contratar
o de participar en procesos de contratacion publica ni tampoco vulneran la libertad de
configuracién sobre el contenido y alcance de la relacion contractual conforme la
Constitucion y la ley.

Por todo lo analizado, esta Corte declara que el articulo 34 del proyecto de ley que
incorpora el articulo 41.1 y 41.3 no es incompatible con el derecho a la libertad de
contratacion, por tanto, no procede la objecion presidencial.

7.2.3. ;Las sanciones pecuniarias establecidas en el articulo 34 del proyecto de ley
que incorpora los articulos 41.1 y 41.3 son contrarias al principio de no
confiscatoriedad contenido en el articulo 323 de la Constitucion?

La Constitucion en su articulo 323 prohibe toda forma de confiscacion. En materia de
derecho administrativo sancionador este principio constituye un limite al legislador al
momento de tipificar infracciones y sus sanciones. Esto con el fin de que se cumpla la
sancion pecuniaria impuesta sin que sobrepase su capacidad de pago, pues si el
desprendimiento patrimonial que provoca el cumplimiento de una sancion pecuniaria
devenida de una infraccion administrativa limita o restringe la propiedad de estos de
manera injustificada, excesiva o desproporcionada, ésta se puede convertir en
confiscatoria.

Conforme se desprende del parr. 15y 22 ut supra, la Presidencia sustenta la objecion de
inconstitucionalidad de estos articulos por cuanto -a su decir- imponen medidas
confiscatorias pues las sanciones pecuniarias exceden incluso a aquellas dispuestas en el
Mandato Constituyente 8. Por estas razones, considera que las sanciones como
consecuencia de las infracciones tipificadas en dicho articulo constituyen una barrera para
el desarrollo del sector productivo.
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69.

De la revision de los articulos impugnados se evidencia que al tratarse de personas

naturales o juridicas privadas la sancion serd pecuniaria de acuerdo con sus ingresos
anuales, conforme se desprende de las siguientes tablas:

Personas naturales

Ingresos anuales (en USD)

Sancion (salario basico unificado)

De: 400.001 en adelante

De: 0 a200.000 1
De: 200.001 a 400.000 3
6

Personas juridicas

Ingresos anuales (en USD)

Sancion (salario basico unificado)

De: 100.000.001 en adelante

De: 0 a 200.000 2

De: 200.001 a 400.000 4

De: 400.001 a 600.000 8
De: 600.001 a 800.000 16
De: 800.001 a 1.000.000 32
De: 1.000.001 a 10.000.000 64
De: 10.000.001 a 100.000.000 128
256

Elaboracion: Corte Constitucional del Ecuador

70. De esta manera se colige que la sancion pecuniaria por el incumplimiento de lo dispuesto
en los articulos 41.1 y 41.3 ha sido impuesta de forma gradual y de acuerdo con el ingreso
anual de las personas naturales y juridicas. Ademas, este Organismo encuentra que existe
un equilibrio entre los bienes juridicos protegidos por el legislador y la sancion pecuniaria
establecida. Por lo que, no es posible determinar de manera preliminar que exista una
limitacién injustificada o desmedida del derecho a la propiedad del sancionado. En ese
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71.

72.

73.

74.

sentido, no se observa que este derecho se vea afectado de manera injustificada, excesiva
o desproporcionada, convirtiendo las sanciones en confiscatorias.?!

Finalmente, respecto al cargo relativo a que las sanciones exceden a aquellas dispuestas
en el Mandato Constituyente 8 (“Mandato”), esta Corte no encuentra argumentos claros
y suficientes que expliquen de qué manera el Mandato aplicaria al presente caso. Es mas,
esta Corte ha sefialado que el Mandato “tiene por objeto la eliminacion de todo sistema de
precarizacion laboral, en defensa de los derechos que le asisten al trabajador, es decir,
erradicar toda forma de contratacion que conlleve menoscabo de los derechos laborales’

lo cual no es objeto de los articulos acusados de inconstitucionales por la Presidencia.

De modo que, la Corte declara que el articulo 34 del proyecto de ley que incorpora los
articulos 41.1 y 41.2 no es incompatible con el principio de no confiscatoriedad, dispuesto
en el articulo 323 de la Constitucion.

7.24. (Los requisitos establecidos en el articulo 34 del proyecto de ley que
incorpora el segundo inciso del articulo 41.3 relacionado con las condiciones
para que una persona natural o juridica sea catalogada como productor o
proveedor local resultan desproporcionados al punto de ser incompatibles
con el derecho a la libertad de desarrollo de actividades econémicas previsto
en el numeral 15 del articulo 66 de la Constitucién?

El derecho a la libertad de desarrollo de actividades econdmicas se encuentra previsto en
el numeral 15 del articulo 66 de la Constitucion que en su parte pertinente destaca “Se
reconoce y garantizard a las personas: [...] 15. El derecho a desarrollar actividades
econdmicas, en forma individual o colectiva, conforme a los principios de solidaridad,
responsabilidad social y ambiental”.

Sobre este derecho la Corte Constitucional ha determinado que mediante este se

permite a la poblacion efectuar actividades para generar ganancia en su beneficio, que
finalmente le permitir tener una vida digna, pero que contiene un limite a su ejercicio que
se constituye en el cumplimiento de lo contemplado en la Constitucion, la ley, y decisiones

21 'El Codigo Orgéanico Administrativo prevé beneficios a los administrados, uno de ellos es las facilidades de
pago, régimen al cual pueden acogerse respecto de obligaciones dinerarias que deben cumplir con la
administracion publica. Incluso esta norma otorga un plazo maximo de 24 meses para que estos puedan cumplir
con su obligacion. En ese sentido, aun cuando existe la imposicion de una sancion pecuniaria, la misma ley
otorga un plazo para que el deudor pueda cumplir la obligacion sin que su patrimonio se vea afectado a tal punto
que pueda considerarse como una medida confiscatoria.

22 CCE, sentencia 002-10-SAN-CC, caso 0005-09-AN, 23 de septiembre de 2010, pg. 10.
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75.

76.

77.

78.

79.

legitimas de autoridad competente; y que, ademds, se encuentra relacionado con los
principios de solidaridad, responsabilidad social y ambiental.?®

Profundizando en el tema, esta Corte sefiald que la libertad de empresa constituye

una forma de reconocimiento de la capacidad organizadora del ser humano de los diferentes
insumos y factores de la economia, de su aptitud para disponer y emprender individual y
colectivamente; y de su facultad para impulsar la evolucion del derecho objetivo por medio
de sus competencias creativas, a la hora de definir figuras bajo las cuales someter los negocios
juridicos. Sin embargo, el ejercicio de estos derechos debe guardar conformidad con los
“principios de solidaridad, responsabilidad social y ambiental”.*

Sin embargo, como ya quedo establecido, dado que los derechos no son absolutos, con el
fin de precautelar que el ejercicio del derecho a la libre empresa no produzca
desequilibrios en contra de trabajadores, el medio ambiente y otros, se le ha otorgado al
legislador la facultad para la imposicion de condiciones y limites que permitan la
convivencia de todos los derechos.

La Presidencia en la objecion presentada sostiene que “[1]os criterios para establecer si un
productor o proveedor cumple con el criterio de localidad [...] son arbitrarios y
desproporcionales. Aplicarlos determinaria que un gran numero de productores y
proveedores se verian excluidos de poder desarrollar su actividad econdmica [...]”. Asi
mismo, considera que dichos requisitos restringen “[...] injustificadamente el acceso a
productores o proveedores que desarrollan su actividad en otras provincias del pais”. Pues,
a su criterio, “[n]o cumplirian con los porcentajes exigidos al contar con infraestructura y
personal en otras zonas o localidades del Ecuador”. Cuestiona que “limitar la calificacion
de productor o proveedor local” en razén de que su capital sea exclusivo de origen
nacional es contrario a la Constitucion.

La Asamblea por su parte, respecto del cargo especifico no presenta argumentacion alguna
en la cual defienda la constitucionalidad del inciso segundo del articulo 41.3 agregado por
el articulo 34 del proyecto de ley.

Por lo expuesto, corresponde entonces establecer si los requisitos impuestos por el
segundo inciso del articulo 41.3 para ser considerado como un productor o proveedor local
son desproporcionados al punto de restringir el ejercicio del derecho a la libertad de
empresa. Para el efecto se realizard un test de proporcionalidad a fin de verificar si estos

2 CCE, sentencia 001-18-SEP-CC, caso 0332-12-EP, 03 de enero de 2018, pg. 26.
24 CCE, sentencia 47-15-IN/21, 10 de marzo de 2021, parrs. 85 y 86.
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80.

81.

82.

requisitos cumplen con: (i) un fin constitucionalmente valido; (ii) si son idoneos, (iii)
necesarios, y (1v) proporcionales.

Al igual que en los problemas juridicos previos, se observa que la imposicion de estos
requisitos persigue un fin constitucionalmente valido pues, en armonia con lo establecido
en el articulo 250 de la Constitucion, al ser la CTEA una circunscripcion territorial
especial, ésta debe contar con una planificacion integral recogida en una ley que incluird
“aspectos sociales, econdmicos, ambientales y culturales”. Por otro lado, dado que la
norma establece medidas de accion afirmativa para los productores y proveedores locales,
el establecimiento de condiciones para ser considerado como productor o proveedor local
permite garantizar el cumplimiento de dinamizar la economia, la promocion del empleo y
la redistribucion de los recursos de la circunscripcion amazonica.

Ahora sobre la idoneidad, esta Magistratura encuentra que el segundo inciso del articulo
41.3 establece el cumplimiento de los siguientes requisitos para ser considerado productor
o proveedor local a las personas naturales o juridicas:

1. Demostrar una permanencia dentro de la Circunscripcion Territorial Especial
Amazoénica desde su constitucion o por un tiempo minimo de 10 afios
ininterrumpidos.

Contar con procesos productivos, al menos del 70%, dentro de la CTEA;

3. Disponer de infraestructura y personal propio y permanente en el porcentaje que
consta en esta Ley (al menos el 80% de la némina, salvo aquellos casos en que no se
cuente con mano de obra calificada); y

4. Tener capital de origen nacional a través de la nacionalidad de sus inversionistas.

De la lectura de los referidos requisitos, esta Corte Constitucional advierte que, como ha
manifestado la Presidencia, estos, al ser acumulativos, lejos de cumplir con el fin
perseguido se convierten en una barrera para las personas naturales y juridicas que
pretenden ofertar bienes y servicios en la circunscripcidn amazonica en calidad de
proveedores locales. Al establecer requisitos de forma acumulada, estos resultan
desproporcionados por cuanto demandan el cumplimiento de condiciones de
configuracion no solo econdmica, como el tema de tener capital de origen nacional, sino
también, a la vez, un afincamiento de la produccion y una temporalidad alta, al requerir al
productor o proveedor una permanencia previa en la CTEA por un tiempo minimo de 10
afios ininterrumpidos. Estas condiciones, se traducen en barreras para que cualquier
residente pueda ser considerado productor local y no se adecuan al impulso y empuje que
se busca alcanzar.
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83.

84.

8s.

De modo que, dado que el proyecto de ley exige que el 80% de la mano de obra y la
adquisicion de bienes y servicios sea local, la imposibilidad de cumplir con los requisitos
para poder ser calificado como proveedores locales amazdnicos, en lugar de promover y
dinamizar la economia de la circunscripcién amazonica, puede ocasionar que muy pocas
personas naturales o juridicas locales, especialmente pequefias unidades de produccion
que normalmente son asociaciones comunitarias nuevas, puedan proveer bienes y
servicios y aquello acarree la aparicion de monopolios u oligopolios que se encuentran
prohibidos por el articulo 335 de la Constitucion y que ademds, podrian afectar las
condiciones del mercado e impediria la participacion democratica de personas y colectivos
en los procesos econdmicos, generando un efecto contrario al fin constitucional
perseguido.

En virtud de las consideraciones expuestas, se observa que los requisitos establecidos por
el segundo inciso del articulo 41.3, no pueden ser considerados como idoneos para la
consecucion del fin perseguido y por tanto, al no cumplirse con este parametro, esta Corte
se abstiene de examinar los requisitos de necesidad y proporcionalidad. Como resultado,
la Corte declara que el segundo inciso del articulo 41.3 agregado por el articulo 34 de
la Ley Orgénica Reformatoria a la Ley Orgénica para la Planificacion Integral de la
Circunscripcion Territorial Amazoénica es incompatible con el derecho a la libertad de
desarrollo de actividades econdmicas previsto en el numeral 15 del articulo 66 de la
Constitucion, por lo que, procede la objecion presidencial.

Una vez que se ha declarado que el articulo 41.3 del proyecto de ley es contrario al articulo
66 numeral 15 de la Constitucion, corresponde que la Ley Organica Reformatoria a la Ley
Orgéanica para la Planificacion Integral de la Circunscripcion Territorial Amazonica se
devuelva a la Asamblea Nacional, a fin de que proceda de acuerdo al segundo inciso del
articulo 139 de la Constitucion, en concordancia con el nimero 2 del articulo 132 de la
LOGIJCC y el segundo inciso del articulo 65 de la Ley Orgénica de 1a Funcion Legislativa.
Esto es, que la Asamblea Nacional realice las enmiendas necesarias, adecuando el
proyecto las consideraciones realizadas en el presente dictamen, para que pase a la sancion
del presidente de la Republica.

8. Decision

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

1. Aceptar parcialmente la objecion parcial de inconstitucionalidad por el fondo
presentada por el ex presidente de la Republica al articulo 34 del proyecto de Ley
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Organica Reformatoria a la Ley Organica para la Planificacion Integral de la
Circunscripcion Territorial Amazoénica respecto del articulo agregado 41.3, en lo
relativo a los requisitos para que una persona natural o juridica sea catalogada
como productor o proveedor local de la circunscripcion territorial amazonica.

2. Rechazar la objecion parcial de inconstitucionalidad por el fondo presentada por
el ex presidente de la Republica al articulo 34 del proyecto de Ley Orgéanica
Reformatoria a la Ley Orgénica para la Planificacion Integral de la
Circunscripcion Territorial Amazonica que agrega los articulos 41.1,41.2 y 41.3
con excepcion del segundo inciso del articulo 41.3

3. Enviar el proyecto a la Asamblea Nacional para que se continte con el tramite
correspondiente.

4. Notifiquese y cumplase.

Firmaddo digitalmente
ALIVICENTE poe ALLVICENTE

LOZADA PRADO | azans rrano

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que el dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la Corte
Constitucional con seis votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade Quevedo,
Alejandra Cardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado, Richard Ortiz Ortiz y
Daniela Salazar Marin; y, tres votos salvados de los Jueces Constitucionales Carmen Corral
Ponce, Enrique Herreria Bonnet y Teresa Nuques Martinez, en sesion jurisdiccional
extraordinaria de viernes 05 de enero de 2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto salvado
Jueza: Teresa Nuques Martinez

DICTAMEN 3-23-OP/24
VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Teresa Nuques Martinez
1. Antecedentes

1. El 5 deenerode 2024, el Pleno de la Corte Constitucional aprobo el dictamen 3-23-OP/24
(“voto de mayoria”), en la que se aceptd parcialmente la objecion parcial de
inconstitucionalidad (“objecion presidencial”) presentada sobre el Proyecto de Ley
Orgéanica Reformatoria a la Ley Orgénica para la Planificacion Integral de la
Circunscripcidn Territorial Especial Amazonica (“proyecto de ley”).

2. En el voto de mayoria se resolvi6 lo siguiente:

1. Aceptar parcialmente la objecion parcial de inconstitucionalidad por el fondo presentada
por el ex presidente de la Republica al articulo 34 del proyecto de Ley Organica Reformatoria
a la Ley Organica para la Planificacion Integral de la Circunscripcion Territorial Amazonica
respecto del articulo agregado 41.3, en lo relativo a los requisitos para que una persona natural
o juridica sea catalogada como productor o proveedor local de la circunscripcion territorial
amazonica.

2. Rechazar la objecion parcial de inconstitucionalidad por el fondo presentada por el ex
presidente de la Republica al articulo 34 del proyecto de Ley Orgédnica Reformatoria a la Ley
Organica para la Planificacion Integral de la Circunscripcion Territorial Amazdnica que
agrega los articulos 41.1, 41.2 y 41.3 con excepcion del segundo inciso del articulo 41.3.

3. Con arreglo a lo prescrito en el articulo 92 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”) y el articulo 38 de la
Codificacion al Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte
Constitucional, formulo el presente voto salvado.

4. Con respeto hacia los argumentos del voto de mayoria, a continuacidon, expongo los
fundamentos de mi disidencia.

2. La disidencia
5. En esta seccion formularé mi disidencia sobre los siguientes puntos: [§ 2.1.] el analisis

de los articulos 41.1 y 41.3 ala luz del derecho a la igualdad y no discriminacion; [§ 2.2.]
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6.

7.

8.

el analisis de las sanciones del proyecto de ley a la luz de la proporcionalidad y el
principio de confiscatoriedad.

2.1. Los articulos 41.1 y 41.3 a la luz del derecho a la igualdad y no discriminacion.

Elarticulo 41.1 del proyecto de ley incorpora una medida de accion afirmativa al disponer
que:

Todas las personas naturales y juridicas, las empresas publicas, privadas, mixtas y
comunitarias, con capitales nacionales o extranjeros que realizan sus actividades en la
jurisdiccion de la Circunscripeion Territorial Especial Amazonica, contratardn de manera
obligatoria a residentes permanentes en no menor del 80% de sus nominas para la ejecucion
de actividades dentro de la Circunscripcion, con excepcion de aquellas actividades para las
que no exista la mano de obra calificada requerida en la misma.

Por su parte, el articulo 41.3 prevé otra medida de accion afirmativa sobre la contratacion
publica preferente; cuyo texto es el siguiente:

En todos los procesos de contratacion publica y en todas las contrataciones realizadas por
empresas publicas para la compra, adquisicion o contratacion de obras, bienes y servicios en
la Circunscripcion Territorial Especial Amazdnica, se aplicaran acciones afirmativas para los
productores y proveedores locales residentes amazonicos. Al menos el 80% de servicios y/o
mano de obra deberd pertenecer al territorio especifico en la cual se ejecute la contratacion,
requisito que deberd constar explicito y obligatoriamente en los respectivos términos de
referencia.

Sobre la obligacion de contratar personal de la Circunscripcion Territorial Especial
Amazonica (“CTEA”) tanto el sefior Guillermo Lasso Mendoza, expresidente de la
Republica, como el actual presidente, Daniel Noboa Azin, fundamentaron su objecion en
una falta de justificacion técnica por parte de la Asamblea, asi como una desproporcion
en la medida adoptada.

El actual ejecutivo, en su informe presentado a este Organismo, sostuvo que “De eso se
trata precisamente la objecion parcial efectuada, pues ademas de ser inconstitucional,
adolece de falta de sustento suficiente para justificar una reforma”. Asi las cosas,
considero que el voto de mayoria debid orientar su andlisis a los cargos planteados por
los representantes del ejecutivo en su objecion e informe presentados.

10. Por otra parte, este Organismo ha resuelto sobre el articulo 11, numeral segundo de la

Constitucion que:
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Incluir a todas las categorias del niimero 2 del articulo 11 como sospechosas, generaria que
en multiples casos se efectie un escrutinio estricto que presuma la inconstitucionalidad de
toda diferenciacion que puede ser razonable. Esto reduciria sustancialmente la libertad de
configuracion legislativa pues la mayoria de normas resultarian inconstitucionales. Es
menester diferenciar si el trato diferenciado se centra en una categoria sospechosa o protegida,
y a partir de ello adoptar un tipo de escrutinio bajo, medio o estricto.!

11. En el voto de mayoria se prevé que era adecuado realizar un escrutinio bajo de igualdad
y analiz6 si: (i) se persigue un fin constitucionalmente valido; (ii) las medidas son
idoneas;’ v, (iii) si cumplen con el parametro de necesidad.’ Mas, segiin la jurisprudencia
de este Organismo, cuando la distincion no se basa en una categoria sospechosa o al
menos sea una de las protegidas por la Constitucion, el escrutinio sobre la presunta
distincidn inconstitucional es uno de mera razonabilidad.* De este modo, no puedo
compartir con lo mencionado por el voto de mayoria en los parrafos donde realiza analisis
de parametros de idoneidad y de necesidad.

12. Ya en lo que respecta a un escrutinio de mera razonabilidad, fundamento mi disidencia
respecto al andlisis de los articulos 41.1 y 41.3, en los motivos que a continuacion
expongo.

13. En el informe presentado por el ejecutivo se trajo a la discusion un asunto que no es
abordado por el proyecto de ley. La reforma que se pretende, al incrementar en 10 puntos
el porcentaje de contratacion de residentes, implica necesariamente que existe un
porcentaje de personas que actualmente estan en situacion de empleo y que serdn
despojados de su fuente de ingreso, sin justificacion objetiva y razonable.

14. Asi las cosas, pueden existir personas que trabajen dentro de compafiias que realizan
actividades en las provincias de la CTEA. Los trabajos son realizados dentro de esa zona,
por lo tanto, pasan a estar considerados dentro del universo de empleados cuyo 80% debe
de ser residente. Puede, a su vez, que estas personas no sean residentes y veran afectadas
su situacion laboral. No existe, hasta el momento, justificacion objetiva y razonable que
brinde razones por las que se debe dejar de contar con este tipo de personas; cuestion
reconocida en el voto de mayoria.’

' CCE, sentencia 28-15-IN/21, 24 de noviembre de 2021, parr. 150.
2 Voto de mayoria, parr. 49.

3 Voto de mayoria, parr. 50.

* CCE, sentencia 1-18-IN/21, 8 de septiembre de 2021, parr. 30.

3 Ibid.
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15.

16.

17

18.

19.

Tal cuestion toma relevancia en escenarios como el hipotético de una persona nacida en
la region Costa que dedico sus estudios al campo petrolero. Asi, por el solo hecho de no
haber nacido dentro de la CTEA, se veria limitada su posibilidad de laborar en lo que se
ha especializado a lo largo de su vida. Ejemplos como el precitado hipotético ponen en
evidencia efectos directos del proyecto de ley que no han sido considerados.

En el voto de mayoria se menciona que esta reforma cumpliria con el pardmetro de
idoneidad, pues, el incremento del porcentaje de contratacion “consigue el fin perseguido
de disminuir las desigualdades e incrementar el acceso al empleo de los habitantes de la
Amazonia, en al menos un 10”.° No obstante, cabe advertir que, a criterio de esta
ponencia, no se consideran factores ajenos a las compaiiias o personas naturales, como,
por ejemplo, la falta de interés de las personas residentes. Precisamente por este tipo de
factores considero que es determinante contar con justificaciones. Incluso, no se ha
alegado -mucho menos acreditado- que el 70% que existe hoy en dia sea insuficiente,
como para que sea necesaria una reforma.

. Dentro del sector petrolero y minero se requiere personal altamente calificado para

realizar ciertas tareas dentro de las operaciones extractivas. Sin embargo, en el proyecto
de ley no existe una sola justificacion tendiente a demostrar que actualmente existe un
10% de personas que son calificadas y no consiguen oportunidades dentro del sector. De
este modo, no se logra brindar nuevamente una justificacion objetiva y razonable para
adoptar este tipo de medidas.

Adicionalmente, no comparto con lo mencionado por el voto de mayoria con relacion a
que se conseguiria como fin el ‘disminuir las desigualdades’. Precisamente uno de los
elementos que constituyen la riqueza de un pais, como el Ecuador, radica en la diversidad
del personal humano que integra las diferentes regiones del pais. Una medida de este tipo
claramente trastocaria la diversidad laboral impidiendo que personal de otras regiones -
fuera de la CTEA- puedan aportar sus conocimientos, su experiencia y su cultura.

Si bien es cierto que el proyecto de ley aumenta 10 puntos a la contratacion preferente de
personal residente (que ahora existe en 70%), el voto de mayoria no considera que la
contratacion de servicios, productos y mano de obra es algo que no existia antes del
proyecto de ley.

6 Voto de mayoria, parr. 49.
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20.

21.

22,

23.

A mi criterio, las altas cuotas que se pretenden imponer a través de las medidas de accion
afirmativa incorporadas con el proyecto de ley podrian tener una amplia dificultad de ser
cumplidas. Lo anterior, sumado al desproporcionado régimen sancionatorio (que sera
analizado luego), lo cual crea un sistema de multas elevadas que se impondria a muchas
empresas.’

2.2. ;Las sanciones incorporadas en el proyecto de ley son contrarias al principio
de proporcionalidad y con el de no confiscatoriedad?

El régimen de multas que se crea con el proyecto de ley considera como sancion una
multa que puede llegar hasta 256 SBU.® Esta multa se impondra ante el incumplimiento
de las cuotas desarrolladas en la seccion anterior. Asi, con las razones esbozadas en dicha
seccion bastaria para concluir que el régimen de multas resultaria desproporcionado. No
obstante, profundizaré mi analisis.

La Constitucion prevé, como una de las garantias del debido proceso, que “la ley
establecera la debida proporcionalidad entre las infracciones y las sanciones penales,
administrativas o de otra naturaleza”.’ La jurisprudencia de este Organismo ha
determinado de forma clara que el principio de proporcionalidad:

[c]onstituye una de las garantias del debido proceso que actiia como un limite al poder
punitivo, tanto al momento de configuracion normativa de las distintas infracciones y
sanciones, como en ¢l de su aplicacion durante el ejercicio concreto de la potestad
sancionadora. En tal sentido, la proporcionalidad exige que exista una adecuada
correspondencia entre la sancion y la conducta o categoria de conductas que se reprochan,
para que esta no sea excesiva atendiendo a la gravedad de la infraccion o innecesaria para la
consecucion de la finalidad de interés general.'”

Sobre este punto, la objecion y argumentos presentados claramente atacan a que las
sanciones no guardan una relacion con la falta. En efecto, en la objecion presidencial se
indic6 que “excede la sancion a la gravedad de la falta”. Por su parte, en el informe
presentado por el Ejecutivo, se manifestd que “se trata de una sancién que carece de la
correspondencia adecuada con la conducta que se reprocha o se pretende evitar, siendo
ademas excesiva y desequilibrada”.

7 Situacion que también fue alertada por el ejecutivo dentro de su informe.

8 Lo que para el 2024 (SBU de USD 460) puede implicar una multa de USD 117.760.
? Constitucion, articulo 76, numeral 6.

10 CCE, sentencia 2137-21-EP/21, 29 de septiembre de 2021, parr. 162.

33



Lunes 19 de febrero de 2024 Edicién Constitucional N° 312 - Registro Oficial

24. Sobre este cargo, el voto de mayoria recoge lo dicho por la Asamblea Nacional: “el
derecho administrativo sancionador puede imponer multas por distintas razones y que el
posible incumplimiento tenga una posibilidad de afectar los bienes personales no tiene
que ver con la confiscacion ni el Derecho a la Propiedad consagrado en la

Constitucion”.!!

25. A criterio de la mayoria, que el proyecto de ley considere los ingresos anuales para
determinar el monto de la sancion, seria suficiente para sostener que no hay
desproporcionalidad. En efecto, se sostuvo que “no es posible determinar de manera
preliminar que exista una limitacion o injustificada o desmedida su derecho de propiedad
del sancionado”.'” Y agregd que “no se observa que este derecho se vea afectado de
manera injustificada, excesiva o desproporcionada, convirtiendo las sanciones en

confiscatorias”."

26. Ademas, para el voto de mayoria, que exista la posibilidad de acogerse a facilidades de
pago, implicaria que “la misma ley otorga un plazo para que el deudor pueda cumplir la
obligacion sin que su patrimonio se vea afectado a tal punto que pueda considerarse como

una medida confiscatoria”.'*

27. Recogiendo estos criterios, no considero que la respuesta dada en el voto de mayoria
responda los cargos planteados en la objecion presidencial. Que la sancidn mire ingresos
0 que tenga un plazo para pagarla, no implican, per se, razones para admitir que dejara
de ser desproporcionada una sancion. Son cuestiones distintas. Considero relevante
destacar lo mencionado por el Ejecutivo en su informe:

Ni las sanciones establecidas en el Mandato Constituyente No. 8 ni las determinadas en los
articulos 148, 156 y 627 y siguientes del Cédigo de Trabajo para las conductas mas lesivas
por parte de los empleadores contemplan unos montos tan desproporcionados a la conducta
reprochable.

28. Adicionalmente, el proyecto de ley no aborda cuestiones medulares dentro del régimen
administrativo sancionador, tales como: (i) quién impone la multa; o (ii) cuél es la forma
de imponer las multas. El proyecto de ley prevé “la reincidencia por parte de las personas
naturales o juridicas serd sancionada con el doble de los pardmetros antes descritos”. Y
al respecto, otra cuestion a ser necesariamente solventada es la de cudndo nos

'Voto de mayoria, parr. 32.

12 Voto de mayoria, parr. 69.

B3 Ibid.

4 Voto de mayoria, pie de p. 21.
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encontrariamos ante una reincidencia. Aquella es una pregunta de la que no existe
respuesta en el proyecto de ley.

29. Asi las cosas, no considero razonable la imposicion de una sancion mensual de 512 SBU
(USD 235.520) y que, por tanto, no existen parametros de una debida proporcionalidad,
lo cual significa también implicancias negativas para el sector productivo ecuatoriano.

3. Decision

30. Sobre la base de lo expuesto, disiento con la decision arribada en el voto de mayoria y
las justificaciones expresadas en la misma.

HILDA TERESA Fimado
Igitaimente por
NUQUES Hl?.DA TEHESI‘:O

MARTINEZ NUQUES MARTINEZ

Teresa Nuques Martinez
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal que el voto salvado de la Jueza Constitucional Teresa Nuques
Martinez, anunciado en el dictamen de la causa 3-23-OP, fue presentado en Secretaria
General el 05 de enero de 2024, mediante correo electronico a las 11:18; y, ha sido procesado
conjuntamente con el dictamen.- Lo certifico.

Firmado electronicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto salvado
Juez: Enrique Herreria Bonnet

DICTAMEN 3-23-OP/24
VOTO SALVADO

Juez Constitucional Enrique Herreria Bonnet

1. E1 5 de enero de 2024, el Pleno de la Corte Constitucional emitio el dictamen 3-23-OP/24
(“dictamen de mayoria”) en el que se pronuncié sobre el proyecto de Ley Organica para
la Planificacion Integral de la Circunscripcion Territorial Especial Amazoénica (“proyecto
de ley”). Me separo del dictamen de mayoria por las razones que expondré a continuacion.
Considero (1) que las disposiciones contenidas en los articulos 41.1 y 41.3 del proyecto de
ley respecto del acceso preferente al empleo para residentes amazodnicos y a la contratacion
de bienes y servicios a proveedores y productores locales, son incompatibles con el
derecho a la igualdad y no discriminacion y a la libertad de contratacion, y (ii) que la multa
que sanciona al incumplimiento del trato preferente es desproporcional. Las conclusiones
son el resultado del razonamiento que expongo a continuacion.

1. Analisis
1.1. Derecho a la igualdad y no discriminacion

2. La Corte Constitucional, en el dictamen 3-23-OP/24, realizé un test de igualdad de una
accion afirmativa que otorga un trato preferente al empleo de residentes de la
Circunscripcion Territorial Especial Amazonica (“CTEA”) y a los productores y
proveedores de dicha circunscripcion. En el fallo de mayoria se afirma que las
disposiciones impugnadas hacen una diferenciacion entre sujetos comparables, “pues
otorga un derecho preferente al empleo a residentes en la circunscripcion amazodnica,
frente a los que no son residentes de esta circunscripcion territorial. Asi mismo, otorga un
trato preferente a los productores y proveedores locales, frente a los de otras provincias™.

3. Posteriormente, se menciona que como existe un trato diferenciado, corresponde analizar
si existe un criterio objetivo para “realizar tal distincion”, determinando que la medida
adoptada es idonea, necesaria, y guarda un debido equilibrio entre la proteccion y la
restriccion constitucional (proporcionalidad).

4. Disiento con la argumentacion del dictamen de mayoria, pues esta sostiene que una accion
afirmativa, por mas desproporcional que sea, no puede ser inconstitucional. Asi, en el
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dictamen existen contradicciones entre las afirmaciones que se usan para resolver el
primer problema juridico y el test de igualdad que se implementa.

El dictamen de mayoria indica que la residencia no es una categoria sospechosa “y por lo
tanto corresponde realizar un escrutinio bajo”. En la sentencia 28-15-IN/21 la Corte
Constitucional marco la diferencia entre categorias sospechosas y protegidas. Asimismo,
explico que dependiendo de la categoria se debe adoptar un tipo de escrutinio (bajo, medio
o estricto). En los casos en los que no se encuentra un trato diferenciado por una categoria
sospechosa o protegida se utiliza un escrutinio bajo. Asi, el test que correspondia realizar
era de mera razonabilidad. En este unicamente “se debe evaluar si la medida estd
debidamente justificada y es razonable”.

. En el dictamen 3-23-OP/24, el test de igualdad se aplica errdbneamente y es contradictorio

por cuatro razones: (i) sin ningln tipo de sustento indica que se debe aplicar un escrutinio
bajo; (i1) utiliza un escrutinio medio pese a que se afirma que se realiza un escrutinio bajo;
(iii) no evalua simplemente si la medida esta debidamente justificada y es razonable, sino
que desarrolla si la norma tiene un fin constitucionalmente valido, si es idonea, necesaria
y proporcional, lo que no corresponde con el test de igualdad; y, (iv) en vista de que la
Corte indica que las disposiciones estan dirigidas hacia un grupo poblacional en condicion
de desventaja, después de afirmar que no son categorias protegidas o sospechosas y de
aplicar un escrutinio bajo. En tal sentido, el test se aplico erroneamente.

El dictamen de mayoria debio evaluar si la medida estaba debidamente justificada y era
razonable. El proyecto de ley consagra el derecho al empleo preferente para los residentes
amazonicos, y obliga a contar con al menos el 80% de la ndmina a residentes de la CTEA,
a menos que no exista la mano de obra calificada requerida. Subir el porcentaje un 10%
respecto del régimen anterior resulta injustificado e irrazonable. Considero que, aunque la
Asamblea Nacional sefial6 en su informe que la medida tiene como propdsito incrementar
las fuentes de empleo de “un grupo desaventajado” por medio de una accion afirmativa,
estas decisiones se deben contrastar con datos objetivos. No existe un fundamento por
parte del voto de mayoria para indicar que los residentes de la CTEA son un grupo en
condicion de desventaja. La Corte Constitucional debid presentar datos de forma
autéonoma y analizarlos, en lugar de adoptar como propia toda la informacion presentada
por la Asamblea Nacional.

. Si el criterio para justificar la diferenciacion es el empleo, entonces el fallo de mayoria

debi6 analizar el desempleo o el subempleo en las provincias que conforman la CTEA.
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Un ejemplo de ello son los datos que han sido proporcionados por el INEC respecto de la
tasa de desempleo a nivel provincial.

Tabla 1. Porcentaje de desempleo por provincias en el Ecuador.

Provincia 2021 2022
Azuay 5,1% 3,3%
Bolivar 1,1% 0,9%
Canar 4,0% 3,7%
Carchi 6,3% 5,9%
Cotopaxi 2,8% 1,7%
Chimborazo 2,3% 2,0%
El Oro 6,9% 6,0%
Esmeraldas 10,0% 9,1%
Guayas 3,9% 3,6%
Imbabura 6,0% 7,1%
Loja 4,1% 3,1%
Los Rios 2,8% 1,8%
Manabi 2,6% 2,8%
Morona Santiago 1,4% 1,3%
Napo 2,3% 1,5%
Pastaza 2,0% 1,6%
Pichincha 10,8 % 8.5%
Tungurahua 3,1% 2,2%
Zamora Chinchipe 3,0% 3,0%
Galapagos 9,3% 5,6%
Sucumbios 5,4% 4,5%
Orellana 2,6% 1,3%
Santo Domingo 3,7% 2,3%
Santa Elena 3,6% 2, 7%

*Cuadro elaborado por el juez constitucional Enrique Herreria Bonnet con informacion de la
Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU), anual 2022.

9. De los datos referidos en el cuadro, las tres provincias con mayor tasa de desempleo en
Ecuador son Esmeraldas, Pichincha e Imbabura. Ninguna de ellas pertenece a la region
amazonica. Las cinco provincias con menor tasa de desempleo son Bolivar, Morona
Santiago, Orellana, Napo y Pastaza. Cuatro de las cinco son de la Amazonia. Tomando en
cuenta estos datos, resulta irrazonable que la Asamblea Nacional procure adoptar un
porcentaje mayor para aplicar una accion afirmativa que no tiene fundamento. De
conformidad con los datos, no existen titulares de derechos que se encuentren en situacion
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10.

11.

12.

13.

de desigualdad. La residencia regular en la CTEA no genera una situacion de desventaja
para el empleo, como se ha logrado evidenciar del cuadro de desempleo y de otros datos
contenidos en la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU)),
anual 2022. Promover el empleo con una accion afirmativa exigente en la region con
menor desempleo, carece de razonabilidad.

En efecto, la dimension material del derecho a la igualdad se encuentra establecida en el
articulo 11, numeral 2, inciso 3 de la CRE. En este se establece que “el Estado adoptara
medidas de accion afirmativa que promuevan la igualdad real a favor de los titulares de
derechos que se encuentren en situacion de desigualdad”. Que los actos de distincion estén
aceptados constitucionalmente como medidas de accidon afirmativa no implica que estas
puedan ser utilizadas abusivamente o que resulten desproporcionales y arbitrarias. Esto
también causaria una transgresion al derecho a la igualdad.

En conclusion, no observo que la medida contenida en las disposiciones esté justificada o
sea razonable. Tampoco observo que en el proyecto de ley se profundice al respecto. Por
el contrario, considero que en el dictamen de mayoria hay contradicciones. A su vez, se
llega a la conclusion de que la consecuencia de la existencia de acciones afirmativas,
independientemente de su naturaleza, es la constitucionalidad porque estas propenden a la
igualdad material. Difiero de dicho analisis, pues es menester que se evalute, en cada caso,
si la medida esta justificada o es razonable (en caso de que se analice con un escrutinio
bajo).

1.2. Libertad de contratacion

El derecho a la libertad de contratacion se encuentra reconocido en la CRE, en su articulo
66, nimero 16. La Corte ha indicado que se compone de dos elementos: a) la libertad de
conclusion, relacionada con la posibilidad de decidir sobre contratar o no, cuando hacerlo
y con quién contratar; y, b) la libertad de configuraciéon interna, correspondiente a la
posibilidad que las partes configuren libremente el contenido y alcance del contrato dentro
de los limites que la Constitucion y la ley les imponen.

En otras sentencias y dictamenes, al analizar la existencia de una limitacion a la libertad
de contratacion, se evallia si esta persigue un fin legitimo, es una medida idonea, necesaria
y proporcional. Esto no ocurre en el dictamen de mayoria, pues con un andlisis minimo se
concluye que no existe una transgresion al derecho a la libertad de contratacion.
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14.

15.

16.

17.

El fallo de mayoria, en otra seccion, analizo la constitucionalidad de las condiciones para
que un sujeto sea catalogado como proveedor de la CTEA. Sobre este aspecto, se concluyo
que los requisitos para ser proveedor preferente son contrarios a la libertad de desarrollo
de actividades econdmicas. Ello se baso en que dichas condiciones: (i) son una barrera de
entrada para los proveedores y productores, y (ii) promueven la aparicion de monopolios
u oligopolios. Estas dos premisas, las cuales considero que son correctas, también son
aplicables al analisis de la libertad de contratacion. Las disposiciones de los articulos 41.1
y 41.3 del proyecto de ley implican una barrera de entrada para proveedores y productores
a nivel nacional, y promueven la generacion de oligopolios de los productores locales.
Ello implicaria una carga a los consumidores para que puedan contratar con menos
opciones, y en condiciones menos favorables debido al poder de los oligopolios.

Ademas, a mi criterio, las disposiciones contenidas en los articulos 41.1 y 41.3 del
proyecto de ley, respecto del acceso preferente al empleo para residentes amazdonicos y a
la contratacion de bienes y servicios a proveedores y productores locales, son contrarias a
la libertad de conclusion. Las medidas evidentemente interfieren con la autonomia de las
empresas para disponer sobre sus contrataciones sin que exista una justificacion razonable.
La limitacion crea una barrera para las empresas. Las acciones afirmativas contenidas en
las disposiciones evidentemente anulan la libertad de contratacion pues se ordena con
quién hay que contratar, bajo un desproporcionado porcentaje. Por tal motivo, considero
que las disposiciones son contrarias al derecho a la libertad de conclusion y, a su vez,
transgreden el derecho a la libertad de contratacion.

1.3. La proporcionalidad de la multa

El dictamen de mayoria consider6 que la multa del articulo 34 del proyecto de ley no es
confiscatoria, bajo el tnico argumento de que la multa seria progresiva. Respetando el
criterio, considero que este argumento por si solo es incompleto. El cargo presentado por
Presidencia demanda una desproporcionalidad en la multa, pues ella podria llegar a los
512 salarios basicos unificados (“SBUs”) (aprox. USD 235 520,00). El hecho de que una
multa sea progresiva no implica necesariamente que sea proporcional. La
proporcionalidad deberia analizarse conforme con la gravedad de la infraccion en
comparacion con otras, mas no solo con el nivel de ingresos.

Ahora bien, procedo a realizar un examen de proporcionalidad sobre la multa. En aras de

determinar si una multa es proporcional, corresponde compararla con otras multas para
infracciones similares, 0 multas preexistentes para la misma infraccion. Para tal efecto,
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18.

19.

20.

21.

22,

tomaré como referencia el Acuerdo Ministerial MDT-2021-220 (“Acuerdo Ministerial”)
y el Mandato Constituyente 8 (“Mandato”).

Primero, el Acuerdo Ministerial contiene una multa que sirve como referencia.
Actualmente, dicho acuerdo rige la contratacion preferente del personal de la CTEA, y
seria el antecesor del proyecto de ley. Su disposicion general cuarta impone una multa de
3 SBUs al incumplimiento de la cuota del personal de la CTEA, y un maximo de 20 SBUs
en caso de reincidencia.

Tomando tales multas como referencia, la multa del proyecto de ley es desproporcional.
La multa por incumplimiento aumenta de 3 SBUs a 256 SBUs, es decir, un aumento del
8 533%. En caso de reincidencia, la multa aumenta de 20 SBUs a 512 SBUs, es decir, un
aumento del 2 560%. En efecto, el legislador puede modificar el valor de las multas; sin
embargo, este aumento debe ser proporcional. A mi criterio, si existe un valor preexistente
de la multa, y este se aumenta un 8 533%, el porcentaje resulta desproporcional.

Segundo, el Mandato constituye un estandar que brinda luces sobre la proporcionalidad
del proyecto de ley. Presidencia utilizo este estandar para sostener el caracter confiscatorio
de la multa objetada. Sin embargo, el dictamen de mayoria no aplic este mandato, al
considerar que:

[El Mandato] tiene por objeto la eliminacion de todo sistema de precarizacion laboral, en
defensa de los derechos que le asisten al trabajador, es decir, erradicar toda forma de
contratacion que conlleve menoscabo de los derechos laborales, lo cual no es objeto de los
articulos acusados de inconstitucionales.

La apreciacion del voto de mayoria no es precisa. Lo que buscaba Presidencia no es aplicar
el Mandato, sino considerar su estandar. La maxima penalidad del Mandato es de 20
SBUs. Es decir, la multa de proyecto de ley equivale al 2 560% de la penalidad del
Mandato. Si la pena para la infraccion de tercerizacion laboral es de 20 SBUs, resulta
desproporcional que la multa por no cumplir una cuota de personal equivalga a 512 SBUs.

Aclaro que el limite del Mandato no tiene caracter vinculante per se. Una multa laboral
podria equivaler a 25 SBUs, y atn ser legal. Lo que implica el limite del Mandato es un
estandar para una comparacion. Una multa por una infraccion laboral podria rondar
alrededor de los 20 SBUs y mantener su proporcionalidad. Incluso podria superarla,
siempre que lo haga de forma razonable, proporcional y moderada. El problema radica
cuando la multa supera de forma desorbitada este limite, como sucede en el presente caso.
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23.

24.

25.

26.

Ademas, el Mandato ha servido previamente como estandar de multas. Por ejemplo, su
monto coincide con aquel del Acuerdo Ministerial. Es mas, el texto del mentado acuerdo
indica que:

De conformidad a lo establecido en el [...] articulo 7 del Mandato Constituyente 8, el
incumplimiento de lo dispuesto en la presente norma dara lugar a que los inspectores de
trabajo impongan multas de hasta tres SBUs en general; y en caso de reincidencia [...] de
hasta veinte SBUs.

En tal virtud, el Mandato si ha sido entendido como un referente para la proporcionalidad
de las penalidades en materia laboral. El dictamen de mayoria yerra al considerar que el
Mandato no tiene cabida en el analisis de proporcionalidad.

En conclusion, considero que la multa es desproporcional tras compararla con otras
sanciones de la misma materia, esta se supera en 8 533%. Por otro lado, el fallo de mayoria
optd por no realizar ninglin examen de proporcionalidad, no tomé como referencia ningin
estandar, no analizo otras multas en materia laboral o administrativa; y simplemente se
limita a sostener que la multa es progresiva.

2. Decision

En mérito de lo expuesto, a mi criterio, correspondia aceptar la objecion parcial de
inconstitucionalidad por el fondo presentada por el ex presidente de la Republica al
articulo 34 del proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica para la
Planificacion Integral de la Circunscripcion Territorial Amazonica respecto de los
articulos agregados 41.1, 41.2, y 41.3.

PABLO Firmado
ENRIQUE digitalmente por
PABLO ENRIQUE
HERRERIA  Lmponp
BONNET BONNET

Enrique Herreria Bonnet
JUEZ CONSTITUCIONAL
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Razon: Siento por tal que el voto salvado del Juez Constitucional Enrique Herreria Bonnet,
anunciado en el dictamen de la causa 3-23-OP, fue presentado en Secretaria General el 05 de
enero de 2024, mediante correo electronico a las 11:57; y, ha sido procesado conjuntamente
con el dictamen.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto salvado
Jueza: Carmen Corral Ponce

DICTAMEN 3-23-OP/24
VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

1. El Pleno de la Corte Constitucional, en sesion de 05 de enero de 2024, aprob6 el Dictamen
3-23-OP/24 (“Dictamen de mayoria”), en el que analiz6 la objecion presidencial de los
articulos 41.1, 41.2, y 41.3 constantes en el articulo 34 contenidas en el “Proyecto de Ley
Organica Reformatoria a la Ley Organica para la Planificaciéon Integral de la
Circunscripcion Territorial Amazonica” (“Proyecto de ley”). En tal sentido, acepto
parcialmente la inconstitucionalidad por el fondo del articulo 34 del Proyecto de Ley
respecto del articulo 41.3 en lo relativo a los requisitos para que una persona natural o
juridica sea catalogada como productor o proveedor local; y, desestimé la objecion
presidencial de los articulos 41.1, 41.2 y 41.3 contenidas en el articulo 34 del mencionado
Proyecto de Ley.

2. Respetando la decision de mayoria, desarrollo el presente voto salvado por disentir con
el andlisis respecto a la objecion por inconstitucionalidad de los articulos 41.1 y 41.3
contenidos en el articulo 34 del Proyecto de Ley.

3. Con respecto a la incompatibilidad propuesta entre el empleo preferente para residentes
amazonicos y contratacion de bienes y servicios a proveedores y productores locales con
el derecho a la igualdad y no discriminacion prevista en el numeral 2 del articulo 11 y el
numeral 4 del articulo 66 de la Constitucion, se debe realizar algunas precisiones.

4. La actual norma vigente dispone el empleo preferente para los residentes amazdnicos en
un 70% de la némina, a menos que no exista mano de obra calificada. De la revision del
informe entregado por la Asamblea Nacional no se desprende un sustento técnico que
justifique el incremento de este porcentaje, y si las personas naturales y juridicas podran
cumplir con el mismo. Si bien es cierto que se trata de una medida de accion afirmativa,
se debe considerar que tal incremento debe ser justificado técnicamente mediante estudios
con los que se demuestre que el porcentaje vigente no es suficiente para cubrir la demanda
de empleo que existe en la region, y que, a su vez, incentive a la inversion privada.

S. La Presidencia de la Republica en su objecion a dichos articulos, ha argumentado sobre

este hecho y ha indicado que el porcentaje fue interpuesto “sin justificar acaso si el
cumplimiento es posible por parte de las compaiiias™. Por lo que, esta medida no encuentra
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justificacion objetiva y razonable para cumplir con la finalidad, que conforme a la
sentencia de mayoria y lo alegado por la Asamblea Nacional, es la dinamizacion de la
economia local.

6. Asimismo, la norma dispone que el 80% de la nomina total de las empresas esté
conformada por los residentes amazonicos. Se debe tomar en cuenta que la normativa
permite que, tanto las personas naturales, como juridicas puedan abrir sucursales, las que
suelen ubicarse en diferentes partes del pais. Por lo que, disponer que el porcentaje de
residentes amazonicos sea de la nomina total trae consigo que las empresas se vean
imposibilitadas del cumplimiento de la obligaciéon. Conforme lo ha manifestado la
Presidencia de la Republica se pone en riesgo la posibilidad de alcanzar los fines de la
accion afirmativa debido a “ese porcentaje de trabajadores o contratistas con la capacidad
y/o disponibilidad para prestar servicios requeridos” y que podria no existir en la
circunscripcion. Cabe puntualizar que al referirse a la némina completa, se podria
considerar que se trata de los trabajadores de la circunscripcion amazdnica, como aquellos
fuera de la misma. Por lo que, se dispone el cumplimiento de una obligacion de dificil
ejecucion y con el riesgo de una sancion que puede ir duplicandose por reincidencia.
Consecuentemente, esta medida afecta igualmente al derecho a la libertad de contratacion
previsto en el numeral 16 del articulo 66 de la Constitucion, al interferir con la autonomia
para disponer sobre las contrataciones.

7. Acerca de la imposicion de sanciones pecuniarias determinadas en los articulos 41.1 y
41.3 constantes en el articulo 34 del Proyecto de Ley, en contra de las personas naturales
o juridicas por la falta de contratacion del 80% de residentes amazonicos y de proveedores
de bienes o servicios en el mismo porcentaje, la Presidencia de la Republica ha alegado
que estas sanciones atentan contra el derecho al debido proceso en la garantia de la
proporcionalidad de las sanciones, constante en el articulo 76 numeral 6 de la
Constitucion.

8. Conforme lo alegado por la Presidencia de la Republica no se desprende que las sanciones
pecuniarias cuenten con un sustento técnico, el tinico criterio que se considera es que han
sido interpuestos de manera gradual de acuerdo con los ingresos anuales de las personas
naturales o juridicas. La Asamblea Nacional no ha presentado informes o estudios que
justifiquen los parametros mediante los que se ha realizado la diferenciacion entre los
rangos. Por ejemplo, en el caso de personas juridicas cuyos ingresos son de $ 400.001 a
$ 600.000 tendria una sancion de 8 SBU, mientras que de $ 600.001 a $ 800.000 la
sancion es de 16 SBU. Es decir, del doble, cuando entre el segundo rango de la primera
variable y el primer rango de la segunda variable existe una diferencia de un dolar. Los
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articulos objetados, adicionalmente, establecen que en caso de reincidencia la sancion
serd del doble. Sin embargo, no se establece a qué se considera como reincidencia.

9. Los articulos 41.1 y el 41.3 no determinan el procedimiento y la autoridad competente
para el establecimiento de este tipo de sanciones. Se debe recordar que para la imposicion
de cualquier tipo de sancidn se requiere primero que se lleve a cabo un proceso que
cumpla con todas las garantias. Del andlisis de los articulos no se desprende un proceso
a seguir salvo que la Administracion interpondra las multas de acuerdo con los ingresos
anuales de las empresas.

10. Los indicados articulos no sefialan tampoco el procedimiento para que las personas
naturales o juridicas puedan justificar la no contratacién de personal fuera de la region
amazonica cuando éste excede el porcentaje establecido. Realizando un simil con la Ley
Organica de Régimen Especial de la provincia de las Galdpagos la misma cre6 una bolsa
de empleo en el que los residentes permanentes de las islas postulan a cargos, los que,
son elegidos de manera preferentes sobre residentes no permanentes; y inicamente en
casos de no existir postulaciones, los empleadores obtienen una certificacion y pueden
contratar a personal no residente.!

! Ecuador, Ley Orgénica de Régimen Especial de la provincia de Galapagos, art. 45:

Art. 45.- Actividades de los residentes. Los residentes permanentes y/o su conyuge o conviviente podran
trabajar como empleados, trabajadores, servidores publicos, ejercer actividades productivas o de servicios en la
provincia de Galapagos. Los residentes temporales podran realizar inicamente las actividades que motivaron
su ingreso a la provincia de Galapagos.

Unicamente los residentes permanentes y aquellos residentes temporales con permanencia de al menos dos afios
a la emision del padron electoral, verificados por el Consejo de Gobierno podran ser empadronados en la
provincia de Galapagos. El domicilio electoral no generara derecho ni constituird antecedente valido para
solicitar la condicion migratoria de residente permanente.

Para la ejecucion de obras y servicios privados o publicos en la provincia de Galapagos, se utilizard mano de
obra y profesionales locales; en los casos en que esta no baste tanto en el sector ptblico, como en el privado, se
empleara a profesionales o trabajadores no residentes, de acuerdo al orden de prelacion de la bolsa de empleo
del Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la provincia de Galapagos. Se podran llenar vacantes pero a
titulo temporal y con contratos segun el tiempo, categorizacion y requisitos, establecidos para el empleador o
patrono, en el Reglamento.

Reglamento a la Ley Organica de Régimen Especial de la provincia de Galapagos, articulo 35 y 36.

Art. 35.- Bolsa de Empleo.- La Bolsa de Empleo es ¢l mecanismo a través del cual el Consejo de Gobierno,
recibe ofertas y peticiones de trabajo de los ciudadanos que poseen la calidad de residentes permanentes, y las
pone en conocimiento de las personas naturales y entidades publicas o privadas de la provincia, interesadas en
la contratacion de mano de obra o profesionales bajo relacion de dependencia, para la ejecucion de obras o
prestacion de servicios.

La Bolsa de Empleo estara a cargo de la Secretaria Técnica; y, su actualizacion se regira por lo dispuesto en la
ordenanza que regula el flujo migratorio y de residencia.

Art. 36.- Contratacion laboral de no residentes.- Quienes deseen contratar personas en relacion de dependencia,
para la ejecucion de obras y la prestacion de servicios publicos y privados en la provincia de Galapagos,
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11. Al no determinar un procedimiento para la imposicion de la sancion ni la autoridad
competente para el efecto, las personas naturales o juridicas podrian verse afectadas por
decisiones arbitrarias de funcionarios publicos. Si bien los articulos establecen la
excepcion del 20%, tanto para la contratacion de personal, como de bienes y servicios, el
porcentaje planteado se considera alto y podria conllevar la posibilidad de que las
empresas no lo puedan cumplir por circunstancias ajenas a su voluntad, y a pesar de esto,
al no contar con un procedimiento determinado previamente, sean sancionados
pecuniariamente, incluso con el doble de valor en casos de reincidencia.

12. Por todas las consideraciones expuestas considero que debia aceptarse totalmente la
objecion presidencial de inconstitucionalidad por el fondo al articulo 34 de la Ley
Organica Reformatoria a la Ley Organica para la Planificacion Integral de Ia
Circunscripcion Territorial Amazdnica respecto de los articulos 41.1 y 41.3.

CARMEN Firmado
FAVIOLA digitalmente por
CORRAL CARMEN FAVIOLA
Carmen Corral Ponce
JUEZA CONSTITUCIONAL

utilizardn mano de obra y profesionales locales; y, solo en los casos en que estos no bastaren o no hubiere la
oferta laboral requerida, emplearan a profesionales o trabajadores no residentes.

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 11 del articulo 14; y, el Gltimo inciso del articulo 45 de la Ley;
se podran suscribir contratos civiles de servicios profesionales o contratos técnicos especializados sin relacion
de dependencia, con profesionales de tercer nivel, cuando en la Bolsa de Empleo de la provincia de Galapagos
no hubieren profesionales con el perfil requerido.

Los auspiciantes que requieran contratar a profesionales al amparo de este articulo, deberan obtener de forma
previa, un certificado de la Bolsa de Empleo con la constancia de que no existen profesionales con el perfil
requerido dentro de la provincia de Galapagos.
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Razon: Siento por tal que el voto salvado de la Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce,
anunciado en el dictamen de la causa 3-23-OP, fue presentado en Secretaria General el 05 de

enero de 2024, mediante correo electronico a las 13:18; y, ha sido procesado conjuntamente
con el dictamen.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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E_s-!ilil
A

Caso Nro. 3-23-OP

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia y los votos salvados que anteceden
fueron suscritos el dia viernes cinco de enero de dos mil veinticuatro, por el Presidente de la
Corte Constitucional Ali Lozada Prado; y por los jueces constitucionales Teresa Nuques
Martinez, Enrique Herreria Bonnet y Carmen Corral Ponce, respectivamente; luego del
procesamiento de las observaciones recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

s ALDA SOLEDAD GARCIA BERKI
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CORTE

CONSTITUCIONA L Sentencia 54-19-IN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 54-19-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 54-19-IN/24

Resumen: La Corte analiza la constitucionalidad del articulo 1 de la Reforma a la Ordenanza
que norma la determinacion, gestion y recaudacion del impuesto de patentes municipales en
el canton Azogues, publicada en el Registro Oficial 428 de 30 de enero de 2015. Tras su
examen, este Organismo concluye que la norma impugnada contraviene el principio de
reserva de ley en materia tributaria.

1. Antecedentes procesales

1. EI 30 de octubre de 2019, Fernando Silvino Gémez Corral, en calidad de gerente
general y representante legal de la Asociacion Mutualista de Ahorro y Crédito para la
Vivienda Azuay (“entidad accionante”), presentd una accién puablica de
inconstitucionalidad por razones de fondo en contra del articulo 1 de la “Reforma a
la Ordenanza que norma la determinacién, gestiéon y recaudacion del impuesto de
patentes municipales en el canton Azogues” — emitida por el Concejo Cantonal del
Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Azogues (“GAD Municipal de
Azogues”), el 8 de enero de 2015 y publicada en el Registro Oficial 428 de 30 de
enero de 2015 — (“ordenanza impugnada”). La entidad accionante, como medida
cautelar, solicitd la suspension provisional de la norma y de su aplicacion.

2. El 4 de febrero de 2020, la Sala de Admision conformada por las juezas
constitucionales Teresa Nuques Martinez y Daniela Salazar Marin, y el entonces juez
constitucional Ramiro Avila Santamaria, admitio a tramite la accidon y negd la medida
cautelar solicitada.!

3. En la sustanciacion de la causa, mediante providencia de 30 de junio de 2022 la jueza
sustanciadora convocé a una audiencia virtual para el 1 de agosto de 2022, a la cual
comparecieron la entidad accionante, asi como el alcalde y el procurador sindico del
GAD Municipal de Azogues.

! Auto de admision. Expediente constitucional fs. 62 y 63. A través de este auto de admision, la Sala requirio
al Concejo Cantonal del GAD Municipal de Azogues que remitiera el expediente con los informes y demas
documentos que dieron origen a la norma impugnada.
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4.

2. Competencia

De conformidad con lo prescrito en el articulo 436 numeral 2 de la Constitucion de la
Reptblica del Ecuador (“CRE”), en concordancia a lo prescrito en los articulos 75
numeral 1 literal d) y 98 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGJCC™), el Pleno de la Corte Constitucional es competente para
conocer y resolver la presente accion publica de inconstitucionalidad.

3. Normas impugnadas

En el numeral 3 de la demanda, la entidad accionante acusa la inconstitucionalidad
del articulo 1 de la “Reforma a la ordenanza que norma la determinacion, gestion y
recaudacion del impuesto de patentes municipales en el cantén Azogues”,” que
reform6 el articulo 4, numerales 4.2 y 4.3, de la “Ordenanza que norma la
determinacion, gestion y recaudacion del impuesto de patentes municipales en el
canton Azogues”. La ordenanza impugnada expresamente sefiala:

Art. 1.- Reféormese el articulo 4 de los numerales 4.2 y 4.3 por lo siguiente:

4.2.- Para las personas naturales o juridicas y sociedades de hecho, obligados a llevar
contabilidad, y que realicen actividades en diferentes cantones, la base imponible del
impuesto de patentes municipales en el Canton Azogues sera en base al porcentaje de los
ingresos que se obtienen en este canton, es decir al patrimonio neto total con el que opera
el suyjeto pasivo se le aplicara el porcentaje de los ingresos respectivos y su liquidacion se
correspondera de conformidad con la tarifa establecida en el articulo 5 de la Ordenanza.

4.3 Para los Bancos, Cooperativas de ahorro y crédito, mutualistas y demas entidades del
Sistema Financiero, matrices, sucursales o agencias que operan permanentemente en el
Canton Azogues, los concesionarios de vehiculos, la base imponible se la obtendra en
funcion de los ingresos obtenidos en el Canton Azogues, es decir al patrimonio neto total
con el que opera el sujeto pasivo se le aplica el porcentaje de los ingresos que obtiene en
el Canton Azogues, el Sujeto Pasivo estd obligado a presentar el Estado de Pérdidas y
Ganancias de las Sucursales que realicen sus actividades econdmicas y financieras en el
canton Azogues y se procedera al calculo de acuerdo a la siguiente tabla:

FRACCION BASICA |[EXCEDENTE HASTA [IMPUESTO A LA PATENTE
00.01 50,000 1000

50.000.01 [100.000 1500

100,000.01 200,000 2500

200,000.01 300,000 [s000

300,000.01 500,000 [10,000

500,000.01 |[1’000,000.00 |[20,000

1'000,000.01 En adelante 25,000

2 De los recaudos procesales de la IN y de la audiencia publica llevada a cabo por esta Corte no se verifica
la existencia de alegaciones o informacion relativa a la derogatoria de la norma impugnada. Ademas de la
verificacion de su estado en el Registro Oficial, pagina institucional del GAD, asi como de bancos de
busqueda juridicos tampoco se tiene constancia de la emision de normas posteriores que la hayan derogado.
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4. Alegaciones de las partes
4.1. Fundamentos y pretension de la accion de inconstitucionalidad

6. La entidad accionante alega que la norma impugnada contraviene los articulos 132,
135, 226, 82, 425, 300 y 301 de la CRE. Los argumentos que presenta para sustentar
su demanda son los siguientes:

6.1. La ordenanza vulnera los principios de reserva de ley y de legalidad porque, a
su decir, el articulo 132 de la CRE sefiala que se requerira de ley para la creacion,
modificacion o supresion de tributos, y que en materia tributaria especificamente
la iniciativa para tales fines es facultad exclusiva del presidente de la Republica,
y esta vedada para los gobiernos autonomos descentralizados, cuya potestad
tributaria esta circunscrita a las tasas y contribuciones especiales de mejoras.

6.2. Principalmente, la entidad accionante menciona que la reforma introducida por
la ordenanza impugnada:

[...] incorpor[a] la nocidon de "patrimonio neto total" en una norma supuestamente
reglamentaria que cambia y distorsiona el limite legal, el concepto sustancial de la ley
por la cual, la base imponible, la referencia sobre la cual se calcula el impuesto ya no
es el patrimonio invertido en el canton sino el patrimonio neto total, esto es, el
patrimonio general de la entidad. Asi entonces, la cooperativa, la mutualista, la
entidad que presta servicios en varios cantones, por este artificio [...] que consta de
una Ordenanza, tributa de modo extraordinario, tributa en relacion a su patrimonio
total, ocurriendo que se duplica, triplica o multiplica su imposicion en relacion a los
distintos cantones en donde desarrolla sus actividades [...] En este sentido, ni la
nocion de ingresos ni la de patrimonio neto total son coherentes con la ley y
constituyen innovaciones legislativas, violacion de las normas constitucionales
competenciales y de principio de reserva de ley, propio del ordenamiento tributario.

6.3. Adicionalmente, la entidad accionante indica que la seguridad juridica implica
que el ordenamiento juridico sea coherente y que, para el caso, este derecho es
“trastocado” por un O6rgano municipal que se arrogd la competencia
constitucionalmente entregada a la Asamblea Nacional y al presidente de la
Republica. Concomitantemente, la entidad accionante vincula su argumento
sobre la seguridad juridica al hecho de que, en su criterio, en materia tributaria la
base imponible del impuesto de patentes estd previamente delimitada en la
normativa legal, y que tiene un:

[...] referente tinico: el patrimonio de la inversion en cada canton, el patrimonio de la
gestion, el patrimonio localizado en el Canton sin que por tanto ese referente
legislativo, esa condicion general pueda ser alterada [...] cuando una norma
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64.

6.5.

reglamentaria limitada en el orden tributario a las tasas y las contribuciones de
mejoras, haya sido aprovechada, reformando la ley tributaria en materia de patentes
municipales que estan reguladas, estrictamente, de los Arts. 546 al 551 del COOTAD.

Respecto de los principios del régimen tributario, la entidad accionante indica
que, de acuerdo con el articulo 300 de la Constitucion, los principios de
generalidad e igualdad deben ser aplicados, y que éstos no han sido observados
en la ordenanza impugnada ya que “[...] en el caso de las actividades que se
desarrollan en diferentes cantones, la nocion de patrimonio neto total impone que
entre los cantones se produzcan tratamientos diferentes, distintos de los de la ley
y que distorsionan el régimen tributario general [...]”.

La entidad accionante agrega a sus argumentos que la ordenanza impugnada, sin
tener competencia para hacerlo “[...] cambia, el Art. 548 del Codigo Organico
de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién, COOTAD?”, que le
otorga al Concejo Municipal solamente la facultad para determinar la tarifa del
impuesto de patentes con relacion al patrimonio del sujeto pasivo en el territorio
cantonal en donde se desarrolla su actividad. Sin embargo, a decir de la entidad
accionante, la ordenanza impugnada “suplanta” la norma legal “introduciendo la
nocion de patrimonio neto total, neto y total de la empresa, neto y total de la
persona, aunque ese patrimonio, esté fuera del territorio del canton donde
desarrolla sus actividades y presta sus servicios”.

7. Finalmente, la entidad accionante expuso las siguientes pretensiones:

7.1.

7.2.

73.

4.2.

La declaratoria de inconstitucionalidad con efectos retroactivos de los articulos
4.2 y 4.3 de la Ordenanza que norma la determinacion, gestion y recaudacion del
impuesto de patentes municipales en el cantdbn Azogues, en las expresiones
inconstitucionales de valor normativo que supone la incorporacion del concepto
de patrimonio neto total y la nocidon de ingresos para el célculo de la tarifa del
impuesto.

La correccion de la ordenanza y su adecuacion a la ley en un plazo prudente y
racional de respeto a los derechos de los administrados; v,

Dejar a salvo sus derechos por los perjuicios de los que haya sido victima su
representada.

Alegaciones de los accionados

El GAD Municipal de Azogues, a través de un escrito presentado el 04 de marzo de

2020, sefialo que
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10.

11.

8.1. La ordenanza impugnada por la entidad accionante fue emitida dentro de las
competencias exclusivas del Concejo Municipal.

8.2. La ordenanza impugnada tiene “efectos de cosa juzgada”, de conformidad con
el articulo 84 numeral 4 de la LOGJCC. Esto porque, a su decir, el Tribunal
Distrital de lo Contencioso Tributario con sede en Cuenca, dentro del juicio
01501-2017-00025 rechazé una demanda planteada por “DELBANK” que,
segun refiere el GAD Municipal de Azogues, tenia similares pretensiones que la
propuesta por la actual entidad accionante.

8.3. La Asociacion Mutualista de Ahorro y Crédito para la Vivienda Azuay presentd
una demanda en la jurisdiccion contenciosa tributaria para impugnar la ordenanza
reformatoria, en la que los juzgadores se declararon incompetentes en razon de
la materia.

8.4. El GAD Municipal de Azogues solicitdé que se rechace la demanda.
4.3. Procuraduria General del Estado (PGE)

La Procuraduria General del Estado, a través de escrito de 2 de marzo de 2020, senalo
que “[...] en las normas impugnadas podrian existir términos y definiciones
conceptuales que para su aplicacion directa en el calculo y recaudacion de impuestos
de patentes municipales [...] ameritarian ser revisados, a efectos de ajustarlos [...]
con el texto constitucional”, por lo que considera que “el Pleno de la Corte
Constitucional debe realizar un andlisis del fondo y dictar la sentencia que conforme
a derecho constitucional corresponda”.

5. Consideraciones y fundamentos de la Corte Constitucional
5.1. Consideracion previa
Previo al planteamiento del problema juridico que este caso presenta, se estima
oportuno atender el argumento de descargo de la parte accionada relativo al rechazo
de la demanda en funcion del articulo 84 numeral 4 de la LOGJCC, puesto que, a
decir del GAD Municipal de Azogues, la demanda de inconstitucionalidad recae sobre
una norma que tiene efecto de “cosa juzgada”, como se indicé en el parrafo 8.2., de

esta sentencia.

Esta Corte debe aclarar que la existencia de cosa juzgada constitucional es una
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12.

13.

14.

institucion propia del control abstracto de constitucionalidad,® de conformidad con
los articulos 84, 95 y 96 de la LOGJCC. En este sentido, la cosa juzgada constitucional
implica un pronunciamiento previo por parte de la Corte Constitucional acerca de la
constitucionalidad o la inconstitucionalidad de una norma la cual puede ser absoluta
o relativa.* La primera, conforme el articulo 96 numeral 2 de la LOGJCC, se da
cuando la sentencia que desecha la demanda de inconstitucionalidad ha estado
precedida de control integral, por lo que no se podran formular nuevas demandas de
inconstitucionalidad contra este precepto acusado, mientras subsista el fundamento
de la sentencia. La segunda, de acuerdo al articulo 96 numeral 3 de la LOGJCC, tiene
relacion con la imposibilidad de formular nuevas demandas de inconstitucionalidad
contra el precepto acusado con fundamento en los cargos analizados en la sentencia,
mientras subsista el fundamento del juicio de constitucionalidad.’

De acuerdo con lo sefialado, la Corte observa que el proceso judicial mencionado por
el GAD Municipal de Azogues para alegar la existencia de cosa juzgada
constitucional es de naturaleza contencioso tributario y resuelve la impugnacion de
una resolucion administrativa emitida por esa entidad municipal, que fue planteada
por un banco —en relacion a la solicitud de determinacidn del impuesto del afio 2016
bajo el articulo 548 del COOTAD— en un claro argumento de legalidad que se
dirimid en justicia ordinaria, mismo que no tiene coincidencia con el objeto de una
accion de inconstitucionalidad, que se enmarca en la competencia de control de
constitucionalidad abstracto que mantiene la Corte Constitucional. En consecuencia,
la Corte proseguird con la formulacién y andlisis del problema juridico en este caso.

5.2. Planteamiento del problema juridico

La competencia de control abstracto de constitucionalidad de esta Corte no abarca la
potestad de conocer, analizar y resolver eventuales contravenciones, antinomias o
infracciones relativas a normas de jerarquia legal o rango menor. Asi, este Organismo,
a través de la resolucion de una accidon publica de inconstitucionalidad, busca asegurar
la armonia del ordenamiento juridico y garantizar que los preceptos de las normas
infraconstitucionales se adecuen a lo dispuesto en la Constitucion.®

De la demanda presentada, la Corte distingue que pese a que la entidad accionante se
refiere a la posible transgresion del principio de legalidad, a la seguridad juridica, a la
jerarquia normativa y a los principios que rigen al ordenamiento juridico tributario, el

3 CCE, sentencia 61-17-EP/22, 18 de mayo de 2022, parr. 28.

4 CCE, sentencia 2-14-IN/21 y acumulado, 24 de noviembre de 2021, parr. 56.

5 CCE, sentencia 36-20-IN/23, 25 de octubre de 2023, parr. 38. Véase también 25-19-CN/21, 7 de abril de
2021; y, sentencia 92-15-IN/21, 13 de enero de 2021.

¢ CCE, sentencia 30-18-IN/23, 02 de agosto de 2023, parr.24; sentencia 25-20-IN/22, 29 de junio de 2022,
parr. 30.
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argumento central de la accion se dirige hacia identificar una eventual infraccion del
principio de reserva de ley en materia tributaria por parte de la ordenanza impugnada.
De tal forma, para este Organismo la manera mas adecuada de abordar los cargos de
la demanda es a través del andlisis de la garantia de reserva de ley, en especifico en
materia tributaria, de acuerdo con los articulos 132.3 y 301 de la CRE. En
consecuencia, la Corte formula el siguiente problema juridico:

(El articulo 1 de la ordenanza impugnada —que reformo el articulo 4, numerales 4.2
y 4.3, de la “Ordenanza que norma la determinacion, gestion y recaudacion del

b

impuesto de patentes municipales en el canton Azogues™— transgrede la garantia
constitucional de reserva de ley en materia tributaria porque habria modificado uno
de los elementos esenciales (base imponible) del impuesto de patente municipal?

5.3. Resoluciéon del problema juridico

(El articulo 1 de la ordenanza impugnada —que reformé el articulo 4,
numerales 4.2 y 4.3, de la “Ordenanza que norma la determinacion, gestion y
recaudacion del impuesto de patentes municipales en el canton Azogues”—
transgrede la garantia constitucional de reserva de ley porque habria
modificado uno de los elementos esenciales (base imponible) del impuesto de
patente municipal?

15. La CRE en su articulo 132.3 determina que se requerira ley para “[c]rear, modificar
o suprimir tributos, sin menoscabo de las atribuciones que la Constitucion confiere a
los gobiernos autonomos descentralizados”. Esto, en concordancia con el articulo 301
de la CRE que sefiala:

Solo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea
Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. Sélo por acto
normativo de 6rgano competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir
tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de
acuerdo con la ley.

16. Sobre la forma en que se aplica el principio de reserva de ley en materia tributaria, la
Corte ha reconocido que a pesar de que la reserva de ley es la regla general, la misma
CRE en su articulo 264 numeral 3 contempla ciertas excepciones con fundamento en
las cuales los gobiernos auténomos descentralizados también tienen potestad
tributaria exclusiva para “[c]rear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y

contribuciones especiales de mejoras”.’

7 CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre 2023, parr. 32.
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17. Asi, conforme a la jurisprudencia constitucional, la potestad normativa tributaria que
poseen los gobiernos autonomos descentralizados tiene fundamento en la especie de
tributo que va a regular, ® y si bien un gobierno municipal podria reglamentar el cobro
de un impuesto, no cuenta con la facultad constitucional para alterar sus elementos
esenciales, puesto que dicha alteracion, por regla general, estd reservada para el
ambito de una ley.’

18. Ademas, refiriéndose al principio de reserva de ley en materia tributaria, la Corte ha
indicado que “todos los elementos basicos de un tributo deberan estar previstos en la
ley”, a saber, el hecho generador, los sujetos activo y pasivo, la base imponible, la
cuantia del tributo o la forma de establecerla, las exenciones y deducciones; los
reclamos, recursos y demas materias reservadas a la ley.!° Esto, en consonancia con
el articulo 301 de la CRE.

19. Ademas, la Corte ha sefialado que analizar una ordenanza a la luz del principio de
reserva de ley “no es una simple confrontacion de normas infraconstitucionales, sino
que este analisis adquiere una dimensidn constitucional para efectos de verificar si un
gobierno municipal se extralimitd en sus competencias constitucionalmente

conferidas”.!!

20.La problemdtica planteada en este caso versa sobre el impuesto de patentes,
contemplado en los articulos 546 a 552 del COOTAD. La entidad accionante alega
una eventual incompatibilidad constitucional entre la ordenanza impugnada y el
principio de reserva de ley en lo relativo a un solo elemento objetivo de este impuesto:
la base imponible.

21. De esta forma, la entidad accionante indica que la norma impugnada incorpora en el
elemento de la base imponible del impuesto, lo siguiente:

21.1. La nocidén de “patrimonio neto total”, aun cuando el COOTAD establece una
base imponible “en funcidén del patrimonio de los sujetos pasivos de este
impuesto dentro del canton”.

21.2. Elestablecimiento de la tarifa en funcion de los ingresos obtenidos en el canton
aplicados al patrimonio neto total de la entidad. A decir de la entidad

8 CCE, sentencia 65-17-IN/21, 19 de mayo de 2021, parr. 27. Respecto de lo que se entiende como
impuesto, tasa o contribucion.

9 CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre 2023, parr. 40.

19 CCE, sentencia 27-12-IN/20, 29 de enero de 2020, parrs. 37 y 38; sentencia 24-20-IN/23, 16 de agosto
de 2023, parr. 38; sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre de 2023, parr. 42, sentencia 64-19-IN/23, 10
de noviembre de 2023, parr. 15. Véase, también, sentencia 014-12-SIN-CC, 19 de abril de 2012, pag. 12.
' CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre 2023, parr. 21.
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accionante, la ordenanza vincula los ingresos dentro del canton con el
patrimonio neto total, frente al mandato legal que manda a calcular el impuesto
en funcion del patrimonio local y no en funcion de los ingresos, y menos que
esos ingresos sean aplicados en relacion al patrimonio neto total de la entidad.
En este sentido, la entidad accionante sefiala que la ordenanza impugnada
incorpora un concepto distorsionado del término “ingresos”, que en una
actividad financiera de “obtencion, captacidon, distribucion de recursos
monetarios” no es igual a la utilidad, ni permite medir su rentabilidad, por lo
que, segun alega, este término “nada tiene que ver con el patrimonio”.

22.De acuerdo con lo sefialado, este Organismo verificard si a través de la norma
impugnada el GAD Municipal de Azogues contravino el principio de reserva de ley
en materia tributaria, al haber alterado el precitado elemento esencial del impuesto de
patentes sobrepasando sus facultades en materia tributaria.

23. La base imponible es el elemento cuantificador del tributo y constituye la base a través
de la cual se calculara el tributo a pagar. Esta puede entenderse como la magnitud
dineraria o de otra naturaleza que resulta de la medicién o valoraciéon del hecho
imponible. En el caso del impuesto de patentes, el articulo 548 del COOTAD la ha
configurado a partir de la manifestacion economica: patrimonio, de la siguiente
manera:

Art. 548.- Base Imponible.- [...] El concejo, mediante ordenanza establecera la tarifa del
impuesto anual en funciéon del patrimonio de los sujetos pasivos de este impuesto
dentro del cantén. La tarifa minima sera de diez dolares y la maxima de veinticinco mil
dolares de los Estados Unidos de América. [Enfasis afiadido].

24, Por su parte, la ordenanza impugnada senala que la base imponible del impuesto de
patentes en el GAD Municipal de Azogues, se entendera de la siguiente forma:

4.2.- Para las personas naturales o juridicas y sociedades de hecho, obligados a llevar
contabilidad, y que realicen actividades en diferentes cantones, la base imponible del
impuesto de patentes municipales en el Canton Azogues sera en base al porcentaje de
los ingresos que se obtienen en este cantén, es decir al patrimonio neto total con el
que opera el sujeto pasivo se le aplicara el porcentaje de los ingresos respectivos y
su liquidacion se correspondera de conformidad con la tarifa establecida en el articulo 5
de la Ordenanza. [Enfasis afiadido].

4.3 Para los Bancos, Cooperativas de ahorro y crédito, mutualistas y demas entidades del
Sistema Financiero, matrices, sucursales o agencias que operan permanentemente en el
Cantén Azogues, los concesionarios de vehiculos, la base imponible se la obtendra en
funcion de los ingresos obtenidos en el Cantén Azogues, es decir al patrimonio neto
total con el que opera el sujeto pasivo se le aplica el porcentaje de los ingresos que
obtiene en el Canton Azogues, el Sujeto Pasivo esta obligado a presentar el Estado de
Pérdidas y Ganancias de las Sucursales que realicen sus actividades economicas y
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25.

26.

27.

28.

29.

financieras en el canton Azogues y se procedera al célculo de acuerdo a la siguiente tabla
[...] [Enfasis afiadido].

La Corte observa que el COOTAD define como base imponible del impuesto de
patentes al patrimonio del sujeto pasivo dentro del cantén, y delimita ademas un
monto minimo y uno maximo para el establecimiento de la tarifa del impuesto. Por
su parte la norma impugnada sefiala que la base imponible se establecera a partir de
la aplicacion del porcentaje de los ingresos generados por el sujeto pasivo en el
canton sobre el patrimonio neto total con el que opera.

De lo senalado, es posible notar que el COOTAD no fija condiciones ni calculos
adicionales para el establecimiento de la base imponible sobre la que un gobierno
autonomo descentralizado puede definir la tarifa del impuesto anual de patentes, y
que sus Unicas delimitaciones son: a) que el patrimonio del sujeto pasivo esté dentro
del canton; y, b) que exista un monto minimo y uno maximo en relacion con la tarifa.
Por su parte, la ordenanza impugnada establece como base imponible una relacion
entre el “porcentaje de los ingresos” del sujeto pasivo en el canton aplicados a su
“patrimonio neto total”. Asi, el criterio es diferente, por lo que la base imponible
establecida en la ordenanza no corresponde a la fijada en la ley.

También, esta Corte nota que el término “patrimonio neto total” ademdas de no
guardar correspondencia con la nocion de “patrimonio” que debe regir a la base
imponible del impuesto, puede implicar una referencia que sobrepase los limites
espaciales determinados para la definicion de la base imponible del impuesto de
patentes. Este analisis cobra relevancia, por ejemplo, si se piensa en sujetos pasivos
de este impuesto de que pudieren mantener actividades economicas, a través de
sucursales, agencias y otro tipo de establecimientos que forman parte de su
patrimonio, en otros territorios que escapen al limite cantonal en el que rige la
ordenanza, y que aun asi pudieran estar considerados en el calculo de una jurisdiccion
cantonal diferente, siendo que la norma de la materia manda a que el establecimiento
de tarifas del impuesto de patentes se realice en funcion del patrimonio constante
dentro del canton.

Por lo sefialado, la Corte Constitucional advierte que el GAD Municipal de Azogues
fij6 por si mismo una nueva base imponible para el impuesto de patentes, que es
diferente a la contemplada en la ley de la materia. Asi, la entidad municipal modificéd
uno de los elementos esenciales del impuesto de patentes, materia para la cual, los
articulos 132.3 y 301 de la CRE estatuyen una reserva de ley, respecto de la cual un
gobierno autdbnomo descentralizado municipal no tiene competencia.

De lo expuesto, esta Corte concluye que concurren los tres elementos que este
Organismo ha establecido para verificar si una norma es contraria a la garantia
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30.

31.

constitucional de reserva de ley en materia tributaria con relacion a un impuesto, que
son:

(1) las cuestiones sobre el impuesto que determina la norma impugnada, (ii) si estas
cuestiones regulan aspectos que deberian constar en una ley, es decir, si regulan
elementos basicos del impuesto, y (iii) si estas cuestiones sobre el impuesto se encuentran
previstas legislativamente.'?

En consecuencia, se ha comprobado que (i) la norma impugnada regula la base
imponible del impuesto de patentes; (ii) que al ser este un impuesto, sus elementos
esenciales pueden ser creados, modificados y extintos a través de una ley; y, (iii) que
la base imponible del impuesto de patentes ya se encuentra desarrollada y regulada
por el articulo 548 del COOTAD. De tal manera, se advierte que la norma impugnada
es inconstitucional por el fondo, en tanto contraria el principio de reserva de ley en
materia tributaria contemplado en los articulos 132.3. y 301 de la CRE.

Finalmente, la presente sentencia tendra efectos retroactivos para los procesos
tributarios en sede administrativa y judicial que se encuentren pendientes de
resolucion y aquellos que se inicien en lo posterior, por pago indebido con
fundamento en la inconstitucionalidad determinada en esta sentencia. Los efectos
retroactivos operaran solamente para lo que el GAD Municipal de Azogues haya
recaudado con base en la ordenanza que a través de esta sentencia se ha declarado
inconstitucional. La retroactividad de los efectos se justifica por la vulneracion del
derecho que tienen los contribuyentes de pagar impuestos respetando sus elementos
esenciales establecidos en la ley. Para esta Corte es claro que, asi como los gobiernos
municipales tienen facultades tributarias claramente establecidas en la CRE, los
contribuyentes tienen, en consecuencia, el derecho de que los impuestos que pagan
guarden concordancia con lo dispuesto por la norma constitucional.

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 publica de inconstitucionalidad 54-19-IN.
2. Declarar la inconstitucionalidad del articulo 1 de la “Reforma a la Ordenanza

que norma la determinacion, gestion y recaudacion del impuesto de patentes
municipales en el canton Azogues” que reform¢ el articulo 4, numerales 4.2 y

12 CCE, sentencia 64-19-IN/23, 01 de noviembre 2023, parr. 21.
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4.3, de la “Ordenanza que norma la determinacion, gestion y recaudacion del
impuesto de patentes municipales en el canton Azogues”, por ser contraria al
principio de reserva de ley en materia tributaria contemplado en los articulos
132.3. y 301 de la CRE.

3. Declarar que de conformidad con el articulo 95 de la LOGJCC, la presente
sentencia produce efectos generales hacia el futuro, salvo los procesos
tributarios en sede administrativa y judicial que se encuentren pendientes de
resolucion y aquellos que se inicien por pago indebido y con fundamento en la
inconstitucionalidad determinada en la presente sentencia. En este escenario
los efectos retroactivos operaran solamente para lo que el GAD Municipal de
Azogues haya recaudado con base en la ordenanza que a través de esta
sentencia se ha declarado inconstitucional

4. Exhortar al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantén
Azogues para que ejerza sus competencias normativas dentro de los limites
constitucionales y legales, respetando sobre todo las competencias
constitucionales del legislador.

5. Disponer la notificacién de este fallo a la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas, a fin de evitar practicas similares.

6. Notifiquese, publiquese y cimplase.

Firmado digitalmente
ALI VICENTE por ALIVICENTE
LOZADA PRADO L czapa praco
Ali Lozada Prado

PRESIDENTE

Razoén: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 11 de enero de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

AIDA SCLEDAD GARCIA RERSID
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005419IN-640b6

| m

Caso Nro. 0054-19-IN

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
quince de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RERSNI
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CORTE
DEL ECUADOR Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 63-19-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 63-19-IN/24

Resumen: La Corte analiza la constitucionalidad de los articulos 1, 3, 14 y 18 de la Ordenanza
que reglamenta la determinacion, procedimiento, control, recaudacion y cobro del impuesto
del 1.5 por mil sobre los activos totales en el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal
del canton Atacames. Este Organismo determina que las disposiciones impugnadas
contravienen el principio de reserva de ley en materia tributaria, en cuanto modifican elementos
esenciales del impuesto, como el hecho generador, el sujeto pasivo, el lugar de presentacion
de la declaracion, el lugar donde se debe realizar el pago del impuesto y la sancién por
presentacion y pago en forma tardia.

1. Antecedentes procesales

1. El1 11 de diciembre de 2019, Diego Antonio Calderdn Castelo, en calidad de apoderado
especial de la compafiia DIRECTV ECUADOR CIA. LTDA. (“accionante” o
“legitimado activo”), presento una accion publica de inconstitucionalidad en contra
de los articulos 1, 3, 14 y 18 de la Ordenanza que reglamenta la determinacion,
procedimiento, control, recaudacion y cobro del impuesto del 1.5 por mil sobre los
activos totales del cantéon Atacames (“Ordenanza impugnada” o “disposicion
impugnada™), expedida el 26 de junio 2019 por el Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del canton Atacames (“GADM de Atacames” o
“GADM”) y publicada en el Registro Oficial edicion especial 995 de 3 de julio 2019.!

2. El 8 de enero de 2020 la competencia de la causa se radico por sorteo en la jueza
constitucional Teresa Nuques Martinez. La accion fue signada con el nimero 63-19-
IN.

3. El1 21 de mayo de 2020 la Sala de Admision decidié admitir a tramite la demanda de
inconstitucionalidad’? y negar la solicitud de suspension provisional de las normas

! De los recaudos procesales de la causa, no se verifica la existencia de alegaciones o informacion relativa
a la derogatoria de la norma impugnada. Ademas de la verificacion de su estado en el Registro Oficial,
pagina institucional del GADM, asi como de bancos de busqueda juridicos tampoco se tiene constancia de
la emision de normas posteriores que la hayan derogado.

2 El tribunal de la Sala de Admisién estuvo conformado por las juezas constitucionales Teresa Nuques
Martinez y Daniela Salazar Marin, y el juez constitucional Enrique Herreria Bonnet.
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10.

impugnadas, requerida por el accionante. Ademads, dispuso al GADM de Atacames
que remita a este Organismo el expediente con los informes y demas documentos que
dieron origen a la Ordenanza impugnada.

. E1 30 de junio de 2022, en atencion al orden cronoldgico de sustanciacion de causas,

la jueza ponente avoco conocimiento del caso y dispuso remitir para conocimiento de
la Asamblea Nacional y de la Presidencia de la Republica, el contenido de la demanda
para que, de considerarlo necesario, presenten sus argumentos en el término de diez
dias. Ademas, la jueza sustanciadora convoco a audiencia publica.

1.1. Audiencia publica

. El 22 de agosto de 2022 se llevd a cabo la audiencia convocada por la jueza

constitucional, a la cual compareci6 tinicamente la parte accionante. A pesar de haber
sido debidamente notificados, no comparecieron los representantes del GADM de
Atacames y de la Procuraduria General del Estado.

. En la diligencia intervino el abogado Jaime Alfonso Dousdebes Costa en

representacion de la parte accionante, quien ratific6 la impugnacién de
inconstitucionalidad de las disposiciones normativas sefialadas en su demanda.

. Ademas, sostuvo que dichas disposiciones incurren en tres infracciones

constitucionales: 1) principio de reserva de ley, ii) principio de legalidad, vy, iii)
seguridad juridica.

. Senald que la competencia que tienen los gobiernos autdnomos descentralizados en

materia tributaria les permite regular las tasas y las contribuciones especiales de
mejoras. Sin embargo, indicod que estos no tienen atribucion para regular impuestos.

. En relacién a los articulos 1, 3 y 14 de la Ordenanza impugnada, sefial6 que estan

viciados de inconstitucionalidad, ya que pretenden modificar el hecho generador y los
sujetos pasivos del impuesto al 1.5 por mil, lo cual se encuentra establecido en el
articulo 553 del Cdédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (“COQTAD”). Por lo que indicd que contravienen el principio de
reserva de ley, ya que el impuesto al 1.5 por mil solo puede ser modificado por el
presidente de la Republica y mediante norma con rango de ley.

En cuanto al articulo 18 de la Ordenanza impugnada, sostuvo que se pretende crear

una sancion tributaria por el incumplimiento de la presentacion de la declaracion
prevista en el articulo 14 de la misma Ordenanza. Al respecto, indicd que esta
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11.

12.

13.

regulacion también se encuentra limitada por el principio de reserva ley y que ademas,
esto ya se encuentra regulado en el COOTAD.

Finamente, solicitd que en sentencia se declare la inconstitucionalidad de los articulos
1, 3, 14 y 18 de la Ordenanza impugnada.

2. Competencia

De conformidad con lo prescrito en el articulo 436 numeral 2 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador (“CRE”), en concordancia a lo prescrito en los articulos 75
numeral 1 literal d) y 98 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGJCC?”), el Pleno de la Corte Constitucional es competente para
conocer y resolver la presente accion publica de inconstitucionalidad.

3. Normas impugnadas

El accionante sefiala como normas impugnadas los articulos 1, 3, 14 y 18 de la
Ordenanza que reglamenta la determinacion, procedimiento, control, recaudacion y
cobro del impuesto del 1.5 por mil sobre los activos totales en el Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del canton Atacames, los cuales establecen lo siguiente:

Art. 1.- Objeto de impuesto y hecho generador.- La realizacién eventual, habitual o
permanente de actividades econdmicas comerciales, industriales, de telecomunicaciones,
de construccion, financieras, inmobiliarias o cualquier tipo de actividad econdémica; ya
sean todas las actividades antes referidas de distribucion o comercializacion, segun el
caso; que se ejecuten dentro de la jurisdiccion cantonal del Canton Atacames, ejercidas
por las personas naturales, juridicas, sociedades de hecho y negocios individuales,
nacionales o extranjeros, que estén obligados a llevar contabilidad, de conformidad a lo
previsto en la Ley Orgéanica de Régimen Tributario Interno y su Reglamento, constituye
el hecho generador del presente impuesto.

Art. 3.- Sujeto pasivo.- Son sujetos pasivos de este impuestos, (sic) todas las personas
naturales o juridicas, las sociedades de hecho y de derecho, o aquellas que se hayan
constituido en fideicomiso, sean nacionales o extranjeras, que tengan domicilio tributario,
o establecimiento en el canton Atacames que realice (sic) permanentemente o
eventualmente actividades econdomicas, comerciales, industriales, de telecomunicaciones,
de construccion, financieras, inmobiliarias, sean estos locales, marca o exhibicion de
productos comerciales, sean que se comercialice o distribuyan sus productos dentro del
canton, asi como los que ejerzan cualquier actividad de orden econdmico, y que estén
obligados a llevar contabilidad, de acuerdo con lo que dispone la Ley Organica de
Régimen Tributario Interno y su Reglamento de aplicacion.

Art. 14.- Domicilio principal en otros cantones y con actividad en el cantéon Atacames.-
Cuando la persona natural o juridica esté domiciliada en otra jurisdiccion y genere parte
de su actividad econdmica de cualquier indole, sea a través de la comercializacion o
distribucion de sus marca o ventas de productos comerciales, deberd presentar la
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14.

15.

16.

declaracion, distribucion de ingresos por canton y realizar la liquidacion del impuesto que
corresponde a esta actividad econdmica a la Oficina de Rentas del GADM del Canton
Atacames, especificando el porcentaje de ingresos obtenidos en este canton, sin perjuicio
de que la persona natural o juridica presente su declaracion total ante el GAD Municipal
de su domicilio principal.

Cuando los sujetos pasivos de este impuesto tengan su actividad econdmica sea esta de
comercializacion o distribucion en el canton Atacames, pero tiene su domicilio principal
en una jurisdiccion distinta al canton Atacames, el impuesto se pagara al Municipio del
lugar en donde se encuentre ubicada la fabrica o planta de produccion; pero serad
obligacion del contribuyente, que el porcentaje del impuesto que debe pagar en el Canton
Atacames, sea cancelado en esta jurisdiccion.

Optando también al (sic) sujeto pasivo, en presentar la certificacion de la Direccion
Financiera del canton donde ejecutd el pago total del impuesto y los documentos que
acrediten la transferencia de dinero a las cuentas del GADM Atacames, una vez
verificados tales documentos la Direccion Financiera otorgard una nota de crédito a
efectos de que la Unidad de Rentas proceda con la emision y registro de los valores que
correspondan ingresar a las arcas municipales del canton Atacames.

Art. 18.- Sanciones tributarias.- Los contribuyentes que presenten o paguen en forma
tardia la declaracion anual del impuesto del 1.5 por mil sobre los Activos Totales, seran
sancionados con una multa equivalente al 20% del valor del impuesto 1.5 por mil que le
correspondia cancelar.

4. Alegaciones de las partes
4.1. Fundamentos y pretension de la accion de inconstitucionalidad

El accionante alega que las disposiciones impugnadas vulneran los principios de
reserva de ley, de legalidad y seguridad juridica consagrados en los articulos 132, 226
y 82 de la CRE, al pretender modificar el hecho generador, el sujeto pasivo y el lugar
de presentacion de la declaracion del impuesto de 1.5 por mil sobre los activos totales.

Sostiene que los elementos del impuesto antes referidos estan debidamente regulados

en el COOTAD, de conformidad con el principio de reserva de ley, pues de acuerdo
con la Constitucion, la creacion y regulacion de impuestos debe realizarse mediante
ley, consecuentemente, un GAD no podria modificar la regulacion de un impuesto
mediante ordenanza.

Manifiesta que el articulo 553 del COOTAD determina que solo podran ser sujetos
pasivos del impuesto al 1.5 por mil los administrados que ejerzan permanentemente
actividades econdmicas y que estén obligados a llevar contabilidad. Ademas, que dicha
norma prevé que la declaracion de este impuesto debe presentarse ante el GAD del
canton en donde se encuentre el domicilio principal del obligado. Asimismo, refiere
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17.

18.

19.

20.

21.

22.

que los articulos demandados de la Ordenanza modifican dichos presupuestos
establecidos en la ley.

Menciona también que, de acuerdo al principio de legalidad, seglin el cual la autoridad
estd subordinada al ordenamiento juridico y a las competencias otorgadas por la
Constitucion y la ley, la competencia en el orden tributario de los GAD les permite
normar de manera reglamentaria las tasas y contribuciones de mejoras, mas no los
impuestos.

Adicionalmente, indica que se pretende crear una sancidén tributaria por el
incumplimiento de la presentacion de la declaracion establecida en la Ordenanza y que
el origen de la sancidn es inconstitucional, constituyendo un recargo sobre el impuesto,
por lo que su regulacion rebasa las competencias normativas del GAD y ya se
encuentra prevista en el COOTAD.

Paralelamente alega que la inobservancia de los principios de legalidad y de reserva
de ley, vulnera la seguridad juridica de personas naturales y juridicas privadas, al
trastocarse la previsibilidad de las normas del ordenamiento juridico por la
modificacion del impuesto al 1.5 por mil.

A partir de los argumentos expuestos, solicita se declare la inconstitucionalidad de los
articulos 1, 3, 14 y 18 de la Ordenanza impugnada.

4.2. Alegaciones del accionado
A pesar de haber sido debidamente notificado el GADM de Atacames con el auto de
admision de fecha 21 de mayo de 2020 y con el auto de avoco conocimiento de fecha
30 de junio de 2022, a fin de que intervenga defendiendo o impugnando la
constitucionalidad de las normas objeto de la presente accion, este no ha comparecido.
5. Consideraciones y fundamentos de la Corte Constitucional

5.1. Determinacion del problema juridico

De acuerdo a lo previsto en la LOGJCC? y conforme a lo sefialado por esta Corte, la
accion publica de inconstitucionalidad debe contener (i) las disposiciones

3Art. 79.- Contenido de la demanda de inconstitucionalidad.- La demanda de inconstitucionalidad
contendra: [...]

4. Indicacion de las disposiciones acusadas como inconstitucionales.

5. Fundamento de la pretension, que incluye:
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constitucionales presuntamente infringidas, con especificacion de su contenido y
alcance, y (ii) los argumentos claros, especificos y pertinentes, por los cuales se
considera que existe una incompatibilidad normativa.*

23. En el presente caso, el accionante ha sefalado que los articulos 1, 3 y 14 de la
Ordenanza impugnada contravienen el principio de reserva de ley y el principio de
legalidad, argumentando que el GADM a través de Ordenanza ha modificado el hecho
generador, los sujetos pasivos y el lugar donde debe presentarse la declaracion del
impuesto al 1.5 por mil, elementos que deben ser regulados mediante ley.

24. Con base a lo sefialado, se advierte que se ha formulado un argumento claro y
especifico sobre los principios constitucionales que se consideran infringidos. No
obstante, la Corte considera que dicho cargo puede ser abordado y reconducido
unicamente en el marco del principio de reserva de ley en materia tributaria consagrado
en los articulos 132 numeral 3 y 301 de la CRE, en aplicacion del principio iura novit
curia;’ por cuanto, lo alegado por el accionante se centra fundamentalmente en
cuestionar la actuaciéon del GADM al alterar elementos esenciales del impuesto.

25. Por otro lado, el accionante alega la inconstitucionalidad del articulo 18 de la
Ordenanza impugnada, en el cual se establece una sancion por la falta de presentacion
de la declaracion y pago del impuesto, argumentando que el GADM excede sus
competencias normativas y que esta sancion constituye un recargo sobre el impuesto.
Al respecto, esta Magistratura advierte que el cargo formulado por el accionante se
relaciona también con una posible transgresion al principio de reserva de ley que puede
abordarse conjuntamente con las otras disposiciones impugnadas.®

26. Bajo tales términos, la Corte formulara el siguiente problema juridico:

(Los articulos 1, 3, 14 y 18 de la Ordenanza impugnada transgreden el principio de
reserva de ley en materia tributaria consagrado en los articulos 132 numeral 3 y 301

a) Las disposiciones constitucionales presuntamente infringidas, con especificacion de su contenido y
alcance.

b) Argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes, por los cuales se considera que exista una
incompatibilidad normativa. [...]

4 CCE, sentencia 64-19-IN/23, 1 de noviembre de 2023, parr. 11.

5 En aplicacion del principio iura novit curia, la Corte analizara los argumentos del accionante, también a
la luz del articulo 301 de la CRE, a pesar de no haber sido expresamente alegado por el legitimado activo.
¢ Si bien de la lectura del cargo formulado por el accionante no se verifica un argumento concreto respecto
al articulo 18 de la ordenanza impugnada, ya que no precisa las disposiciones constitucionales
supuestamente transgredidas, con base a lo previsto en el articulo 4 numeral 13 de la LOGJCC, que
reconoce la potestad de los jueces constitucionales de aplicar el principio iura novit curia, se abordara el
argumento expuesto por el legitimado activo a la luz de los principios de reserva de ley y de legalidad.
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28.

29.

30.

de la CRE, al modificar elementos esenciales del impuesto al 1.5 por mil sobre los
activos totales?

5.2. Resolucion del problema juridico

5.2.1. ;Los articulos 1, 3, 14 y 18 de la Ordenanza impugnada transgreden el
principio de reserva de ley en materia tributaria consagrado en los articulos
132 numeral 3 y 301 de la CRE, al modificar elementos esenciales del impuesto
al 1.5 por mil sobre los activos totales?

Segun senala el accionante, las disposiciones impugnadas pretenden modificar el
hecho generador, los sujetos pasivos y el lugar de presentacion de la declaracion del
impuesto al 1.5 por mil sobre los activos totales; ademas, alega que se establece una
sancidn ante la presentacion o pago tardio de la declaracion del impuesto, elementos
que se encuentran establecidos y regulados en el COOTAD. A partir de ello, sostiene
que las normas impugnadas transgreden el principio de reserva de ley, ya que la
creacion y regulacion de impuestos no puede realizarse mediante ordenanza y requiere
de una norma con rango de ley.

A fin de analizar dichos cargos bajo el principio de reserva de ley, debe aclararse en
primer lugar que el examen que desarrollara este Organismo en orden a determinar la
constitucionalidad de las normas impugnadas no se limitara a contrastar la Ordenanza
dictada por el GADM de Atacames con las disposiciones del COOTAD, pues aquello
se traduciria en un examen de mera legalidad que no es competencia de esta Corte y
que corresponde a la justicia ordinaria.

En este sentido, la Corte ha precisado que el andlisis de una ordenanza a la luz del
principio de reserva de ley en el marco de una accion publica de inconstitucionalidad
no se trata de una simple confrontacién entre normas infraconstitucionales, sino que
este andlisis adquiere una dimension constitucional para efectos de verificar si un

gobierno municipal se extralimito en sus competencias conferidas por la Constitucion.’

Ahora bien, en relacion al principio de reserva de ley en materia tributaria, el articulo
132 de la CRE establece como una de las atribuciones de la Asamblea Nacional el
“aprobar como leyes las normas generales de interés comun”. Ademas, la misma
disposicion en el numeral 3 determina que se requiere de ley para: “[c]rear, modificar
o suprimir tributos, sin menoscabo de las atribuciones que la Constitucion confiere a
los gobiernos autdbnomos descentralizados”.

7 CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre de 2023, parr. 21.
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32.

33.

34.

3s.

En la misma linea de lo sefialado, el articulo 301 de la CRE prevé adicionalmente:

Solo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea
Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. Solo por acto
normativo de 6érgano competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir
tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de
acuerdo con la ley.

Con base a las disposiciones referidas, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que
la creacion, modificacidon y supresion de impuestos esta protegida por el principio de
reserva de ley, en consecuencia, le corresponde exclusivamente al legislador
desarrollar su contenido y alcance.®

A la par, este Organismo ha reconocido también que el principio de reserva de ley en
materia tributaria contempla ciertas excepciones, asi por ejemplo la potestad tributaria
que tienen los gobiernos auténomos descentralizados,’ la misma que se encuentra
consagrada en el articulo 264 numeral 5 de la CRE y establece la competencia
exclusiva de los gobiernos locales para “[c]rear, modificar o suprimir mediante
ordenanzas, tasas y contribuciones especiales de mejoras™. Al respecto, se ha precisado
que, si bien el principio de reserva de ley en materia tributaria afecta a los impuestos,
los GAD conservan la potestad tributaria que les permite configurar y regular las tasas
y contribuciones especiales de mejoras, via ordenanza y en el ambito de sus
competencias territoriales.'”

Por otro lado, ha sido sefialado que el principio constitucional de reserva de ley en
materia tributaria no excluye la posibilidad de que, por la tecnicidad de un impuesto o
por circunstancias determinadas de orden econdmico y social, los elementos
adicionales para la aplicacion de un impuesto “se desarrollen mediante normas

infralegales, siempre y cuando sea expresa tal remision”.!!

En esta linea, la jurisprudencia constitucional sefiala que los gobiernos autonomos
descentralizados, si bien no tienen potestad tributaria con relacion a los impuestos, si
tienen ciertas facultades para reglamentar su cobro.!? Esta facultad para reglamentar el
cobro de un impuesto nace de lo previsto en el articulo 492 del COOTAD" y se

8 CCE, sentencia 70-11-IN/21, 22 de septiembre de 2021, parrs. 69, 70 y 71; sentencia 64-19-IN/23, 1 de
noviembre de 2023, parr. 15; sentencia 24-20-IN/23, de 16 de agosto de 2023, parr. 37.

? CCE, sentencia 111-20-IN/23, 13 de diciembre de 2023, parr. 25.

19 CCE, sentencia 111-20-IN/23, 13 de diciembre de 2023, parr. 26.

' CCE, sentencia 27-12-IN/20, 29 de enero de 2020, parr. 38

12 CCE, sentencia 64-19-IN/23, 1 de noviembre de 2023, parr. 17; sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre
2023, parr. 39.

13 COOTAD: “Art. 492.- Reglamentacion. - Las municipalidades y distritos metropolitanos reglamentaran
por medio de ordenanzas el cobro de sus tributos.
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encuentra limitada por la imposibilidad de modificar los elementos centrales o
esenciales que configuran un impuesto, atribucion que, en virtud del principio de
reserva de ley, corresponde exclusivamente a la Asamblea Nacional.

36. Bajo este orden de ideas, la potestad normativa tributaria de los gobiernos autonomos
descentralizados se circunscribe a: 1) la creacidon y regulacion de tasas y contribuciones
especiales de mejoras; y, i1) facultades reglamentarias respecto del cobro de impuestos,
conforme a las limitaciones indicadas en el parrafo precedente, esto es, siempre que
no se altere los elementos basicos del impuesto.

37. Sobre los elementos basicos o esenciales de un impuesto, la Corte ha senalado que
estos se refieren a: “hecho generador, sujetos de la relacion tributaria, exenciones,

exoneraciones, deducciones, sanciones, reclamos y recursos”. '

38. En el caso in examine, el accionante alega que a través de las disposiciones
impugnadas se pretende modificar 1) el hecho generador, i1) los sujetos pasivos, iii) el
lugar de presentacion de la declaracion y pago del impuesto al 1.5 por mil sobre los
activos totales; y ademas, argumenta que iv) se pretende establecer una sancion con
relacion a la presentacion o pago tardio de la declaracion del impuesto. En este sentido,
cabe senalar que este tributo se encuentra establecido y regulado en el articulo 552 y
siguientes del COOTAD, de ahi que, con base en los argumentos del accionante, la
Ordenanza impugnada estaria alterando elementos esenciales del impuesto
establecidos en la ley.

39. Con base en lo sefialado, para el presente examen resulta necesario remitirse al
COOTAD, en orden a verificar la posible modificacion del impuesto en cuestion, sin
que ello implique efectuar un analisis sobre posibles controversias entre preceptos
legales;' por el contrario, conforme se indico en el parrafo 29 supra, en aplicacion del
principio de reserva de ley en materia tributaria se analizard si el contenido del acto
normativo cuya inconstitucionalidad se demanda, regula aspectos que deberian constar
en una ley, de conformidad a los articulos 132 numeral 3 y 301 de la CRE.

La creacion de tributos asi como su aplicacion se sujetara a las normas que se establecen en los siguientes
capitulos y en las leyes que crean o facultan crearlos”.

14 CCE, sentencia 61-09-IN/19, 21 de mayo de 2019, parr. 21. Véase también la sentencia 014-12-SIN-CC
de 19 de abril de 2012, en la que se sefiald que son elementos basicos de los impuestos: “el objeto imponible,
los sujetos activo y pasivo, la cuantia del tributo o la forma de establecerla, las exenciones y deducciones;
los reclamos, recursos y demas materias reservadas a la ley que deban concederse, conforme lo previsto en
el articulo 4 del Codigo Tributario”.

15 En la sentencia 101-20-IN/23, parr. 25, 1a Corte sefiald que “para determinar la constitucionalidad de una
ordenanza municipal atendiendo al principio de reserva de ley tributaria y al principio de legalidad, y en
particular cuando se analiza el cargo de la modificacion del impuesto, es preciso y forzoso cotejarla con la
ley que lo cred. Solo de esa manera se podra llegar a la conclusion sobre si la ordenanza respeta dichos
principios constitucionales”.
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40. Con relacion al i) el hecho generador del impuesto, entendido como el presupuesto
establecido en la ley que configura el nacimiento de la obligacion tributaria,'® se debe
senalar lo siguiente:

40.1. De la revision de los articulos 552 y 553 del COOTAD, se advierte que el
hecho generador del impuesto al 1.5 por mil sobre los activos totales, se
configura por: 1) la realizacion permanente de actividades econdmicas y ii)
que el contribuyente se encuentre obligado a llevar contabilidad.

40.2. La Ordenanza impugnada en su articulo 1, establece como hecho generador
del impuesto, lo siguiente:

[I]a realizacion eventual, habitual o permanente de actividades economicas
comerciales, industriales, de telecomunicaciones, de construccion,
financieras, inmobiliarias o cualquier tipo de actividad econdmica; ya sean
todas las actividades antes referidas de distribucion o comercializacion, segiin
el caso; que se ejecuten dentro de la jurisdiccion cantonal del Cantdn
Atacames, ejercidas por la personas naturales, juridicas, sociedades de hecho
y negocios individuales, nacionales o extranjeros, que estén obligados a llevar
contabilidad, de conformidad a lo previsto en la Ley Organica de Régimen
Tributario Interno y su Reglamento.

40.3. A partir de lo senalado en las disposiciones previamente citadas, se observa
que la Ordenanza impugnada desarrolla a mayor detalle las actividades que
pueden constituir el hecho generador del impuesto. Asi, la Ordenanza
desglosa a las actividades econOomicas en: comerciales, industriales, de
telecomunicaciones, de construccion, financieras o inmobiliarias, sean estas
de distribucion o comercializacién. No obstante, cada una de estas guarda
relacion con el género de actividades econdmicas que establece el COOTAD,
por lo tanto, en principio, no se altera el hecho generador del impuesto al 1.5
por mil, en cuanto a la naturaleza de las actividades que son gravadas con este
tributo.

40.4. Por otro lado, se evidencia una clara distincion en relacion a la temporalidad
o frecuencia en la ejecucion de las actividades econdmicas que configuran el
hecho generador del impuesto al 1.5 por mil sobre los activos totales, pues
mientras el COOTAD determina que estas sean realizadas de forma
permanente, ¢l articulo impugnado establece que la ejecucion puede ser,
adicionalmente, eventual o habitual.

16 Codigo Tributario: “Art. 16.- Hecho generador.- Se entiende por hecho generador al presupuesto
establecido por la ley para configurar cada tributo”.
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40.5. Al respecto, esta Magistratura ha sefalado previamente que el criterio de
permanencia como parte del hecho generador de un impuesto puede
significar una diferencia fundamental entre dos disposiciones, en la medida
que, al distinguir entre una actividad econdmica permanente de otra que no
lo sea, los efectos tributarios seran considerables en cada situacion.'’

40.6. Asi las cosas, la Ordenanza impugnada al configurar el hecho generador del
impuesto al 1.5 por mil sobre los activos totales, amplia el alcance de las
situaciones que podrian ser gravadas con el tributo, considerando para ello, a
toda persona que ejerza actividades econdmicas en el cantdn Atacames,
independientemente de la frecuencia con que lo realice. De esta manera, el
articulo 1 de la Ordenanza impugnada modifica sustancialmente el hecho
generador del impuesto objeto de andlisis, en cuanto a la temporalidad en la
realizacion de las actividades econdmicas que son gravadas con el impuesto

41. Sobre ii) el sujeto pasivo, el articulo 16 del Cédigo Tributario establece que este
concepto alude a la persona natural o juridica obligada al cumplimiento de la
prestacion tributaria, sea en calidad de contribuyente o responsable. En el caso sub
examine, con relacion al sujeto pasivo del impuesto al 1.5 por mil sobre los activos
totales, se observa lo siguiente:

41.1 Elarticulo 553 del COOTAD, expresamente determina como sujetos pasivos
de este impuesto a:

“las personas naturales, juridicas, sociedades nacionales o extranjeras,
domiciliadas o con establecimiento en la respectiva jurisdiccion municipal, que
ejerzan permanentemente actividades econdmicas y que estén obligados a llevar
contabilidad, de acuerdo con lo que dispone la Ley Organica de Régimen
Tributario Interno y su Reglamento. [...]”

41.2 Por su lado, el articulo 3 de la Ordenanza impugnada establece como sujetos
pasivos a:

“[...] todas las persona naturales o juridicas, las sociedades de hecho y de
derecho, o aquellas que se hayan constituido en fideicomiso, sean nacionales o
extranjeras, que tengan domicilio tributario, o establecimiento en el canton
Atacames que realice permanentemente o eventualmente actividades
economicas, comerciales, industriales, de telecomunicaciones de construccion,
financieras, inmobiliarias, sean estos locales, marca o exhibicion de productos
comerciales, sean que comercialice o distribuyan sus productos dentro del canton,
asi como los que ejerzan cualquier actividad de orden econdmico, y que estén

17 CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre de 2023, parr. 46.5.
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41.3

414

41.5

41.6

obligados a llevar contabilidad, de acuerdo con lo que dispone la Ley Organica
de Régimen Tributario Interno y su Reglamento de aplicacion.

Sobre esta base, se advierte que el articulo 3 de la Ordenanza impugnada
introduce conceptos dentro del sujeto pasivo del impuesto que no se
encuentran expresamente regulados en las disposiciones del COOTAD. Asi,
la Ordenanza sefiala como sujetos pasivos a “[...] las sociedades de hecho y
de derecho, o aquellas que se hayan constituido en fideicomiso [...]”.
Ademas, establece nuevamente la realizacion de actividades economicas de
forma eventual, como elemento para determinar la calidad de sujetos
obligados a cumplir con esta prestacion tributaria.

Ahora bien, en la sentencia 101-20-IN/23 esta Magistratura sefial6 que:

Introducir a la sociedad de hecho como sujeto pasivo del impuesto al 1.5 por mil
sobre los activos totales, no modifica el sujeto pasivo del COOTAD, pues los
sujetos pasivos siguen siendo las personas naturales o juridicas que hayan
intervenido en su documento constitutivo siempre y cuando este no se haya
inscrito en el Registro Mercantil o en la Superintendencia de Compaiias, Valores
y Seguros, segun corresponda.'®

A partir de lo mencionado, la inclusion de las sociedades de hecho o aquellas
que se hayan constituido en fideicomiso no representa una modificacion de
los sujetos pasivos de este impuesto.

Sin embargo, conforme al analisis realizado sobre el criterio de permanencia
contenido en los parrafos 40.5 y 40.6, lo sefialado en el articulo 3 de la
Ordenanza impugnada, si modifica el sujeto pasivo del impuesto al 1.5 por
mil sobre los activos totales, al establecer que la realizacion de actividades
econdmicas no necesariamente debe ser permanente, sino que ademas puede
ser eventual.

42. Con respecto a iii) el lugar de presentacion de la declaracion y pago del impuesto,
se observa lo siguiente:

42.1.

El articulo 553 del COOTAD regula lo correspondiente a la presentacion de
la declaracion y el pago del impuesto al 1.5 por mil sobre los activos totales,
en los siguientes términos:

Los sujetos pasivos que realicen actividades en mas de un canton presentaran la
declaracion del impuesto en el cantéon en donde tenga su domicilio principal,

18 CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre de 2023, parr. 45.5.
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especificando el porcentaje de los ingresos obtenidos en cada uno de los cantones
donde tenga sucursales, y en base a dichos porcentajes determinaran el valor del
impuesto que corresponde a cada Municipio.

Para el pago de este impuesto por parte de las empresas de prestacion de servicios
para la exploracion y explotacion de hidrocarburos, se tendra en cuenta lo
dispuesto en la Ley Orgénica de Régimen Tributario Interno.

Cuando los sujetos pasivos de este impuesto tengan su actividad en una
jurisdiccion distinta al Municipio o Distrito Metropolitano en el que tienen su
domicilio social, el impuesto se pagara al Municipio del lugar en donde se
encuentre ubicada la fabrica o planta de produccion.

42.2. Por su lado, el articulo 14 de la Ordenanza impugnada, en cuanto a la
presentacion de la declaracion del impuesto, establece lo siguiente:

Cuando la persona natural o juridica estén (sic) domiciliada en otra jurisdiccion
y genere parte de su actividad econémica de cualquier indole, sea a través de la
comercializacion o distribucion de sus marca o ventas de productos comerciales,
debera presentar la declaracion, distribucion de ingresos por cantén y
realizar la liquidacion del impuesto que corresponde a esta actividad
economica a la Oficina de Rentas del GADM del Cantéon Atacames,
especificando el porcentaje de ingresos obtenidos en este canton, sin perjuicio de
que la persona natural o juridica presente su declaracion total ante el GAD
Municipal de su domicilio principal. (Enfasis afiadido)

42.3. Con relacién al lugar donde se debe pagar el impuesto, el segundo inciso del
articulo 14 de la Ordenanza impugnada, senala:

Cuando los sujetos pasivos de este impuesto tengan su actividad econdmica sea
esta de comercializacién o distribucién en el cantén Atacames, pero tiene su
domicilio principal en una jurisdiccion distinta al canton Atacames, el impuesto
se pagara al Municipio del lugar en donde se encuentre ubicada la fabrica o planta
de produccion; pero sera obligacion del contribuyente, que el porcentaje del
impuesto que debe pagar en el Cantdon Atacames, sea cancelado en esta
jurisdiccion.

42 .4. Sobre el lugar de presentacion de la declaracion del impuesto, se advierte que
la Ordenanza impugnada modifica lo prescrito por el COOTAD, al
determinar que sobre los ingresos generados en el canton Atacames, se debera
presentar la declaracion y realizar la liquidacion del impuesto ante la Oficina
de Rentas del GAD de este canton, sin perjuicio de que el contribuyente
presente una declaracion total ante el municipio donde tenga su domicilio
principal. Mientras que el articulo 553 del COOTAD establece que la
declaracidn se presentard en el canton donde se tenga el domicilio tributario
o donde tenga su fabrica o planta de produccion, segun corresponda. En tal
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42.5.

42.7.

sentido, la disposicion impugnada altera lo relativo al lugar de presentacion
de la declaracion del impuesto.

Sobre el lugar donde debe realizarse el pago del impuesto, este Organismo
observa que el articulo 14 de la Ordenanza impugnada determina que los
contribuyentes que realicen actividades econdmicas en el canton Atacames y
que tengan su domicilio principal en otra jurisdiccion, deben pagar el
impuesto donde se encuentre ubicada la fabrica o planta de produccién; lo
cual, prima facie concuerda con lo sefialado en el COOTAD. No obstante, la
disposicion impugnada establece ademéas que, sera obligacion del
contribuyente pagar el porcentaje del impuesto que corresponde al canton
Atacames, al GAD de esta jurisdiccion; al respecto, se identifica que lo
establecido por la Ordenanza altera lo previsto por el COOTAD. En tanto, la
declaracion y pago total del tributo se deben efectuar ante la municipalidad
del lugar en el que esté ubicada la fabrica o planta de produccion,
determinando en dicha declaracién el valor del impuesto que corresponde a
los otros municipios, esto es, aquel en el que el contribuyente tenga su
domicilio principal o social, asi como aquellos municipios en los que se
ejerzan las actividades econdmicas gravadas.!® Por lo tanto, la disposicion
impugnada modifica el lugar de pago del impuesto ya que este se deberia
realizar ante el GAD donde se encuentra el domicilio o fabrica del sujeto
pasivo, segun corresponda; y, sera el GAD que haya recaudado los valores
el que deberd pagar a otros municipios, como el de Atacames, lo que
proporcionalmente les corresponda, en caso de que el contribuyente realice
actividades econdmicas en ese canton.

Por lo expuesto, la Corte advierte que el articulo 14 de la Ordenanza objeto
de analisis modifica el lugar para presentar la declaracion y pagar el impuesto
al 1.5 por mil sobre los activos totales.

43. Finalmente, respecto a iv) la sancion por la presentacion de la declaracion y el pago
del impuesto, de forma tardia, se observa lo siguiente:

43.1.

Sobre el plazo para el pago del impuesto, el articulo 555 del COOTAD
establece que “se pagara hasta 30 dias después de la fecha limite establecida

19 Procuraduria General del Estado, Extracto de Consulta, Impuesto al 1.5 por mil, expedido a través de
OF. PGE. N°: 09161 de 18-01-2017. En el cual se sefald, ademas: “Por lo tanto, la Municipalidad que
recauda o percibe el pago total de este impuesto, esta legalmente obligada, de acuerdo con el articulo 553
del COOTAD a distribuir a las demas municipalidades que segln el articulo 552 Ibidem tengan el caracter
de sujetos activos del impuesto, el valor proporcional del tributo que les corresponda, en las mismas
proporciones que las consignadas en la declaracion del contribuyente”.
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para la declaracion del impuesto a la renta”; para esto, se determina ademas
que el tributo corresponde al activo total del ano calendario anterior y el
periodo financiero correré del 1 de enero al 31 de diciembre.

43.2. Por su lado, el articulo 18 de la Ordenanza impugnada sefiala que los
contribuyentes que declaren y paguen de forma tardia la declaracion anual del
impuesto, seran sancionados con una multa equivalente al 20% del valor de
la obligacion tributaria que les correspondia cancelar.

43.3. Al respecto, se advierte que la disposicion impugnada configura una sancion
que no se encuentra prevista en el COOTAD, lo cual implica una
modificacion en los elementos estructurantes de la obligacion tributaria
conforme al criterio citado en los parrafos 36 y 37 supra. Ademas, el
establecer esta sancion excede a la potestad tributaria que tienen los gobiernos
autonomos descentralizados, a los cuales se faculta inicamente a reglamentar
el cobro de impuestos, mas no a configurar este tipo de infracciones.

43.4. Adicionalmente, en lo que se refiere a la sancion prevista en la norma
impugnada, la Corte considera pertinente vincular su analisis con el principio
de legalidad en materia sancionatoria consagrado en el articulo 76 numeral 3
de la CRE, segun el cual “nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto
u omision que, al momento de cometerse, no esté tipificado en la ley como
infraccién penal, administrativa o de otra naturaleza; ni se le aplicara una
sancion no prevista por la Constitucion o la ley”.

43.5. El principio de legalidad en materia sancionatoria representa un limite
transversal al poder punitivo del Estado, aplicable en materia penal,
administrativa o de cualquier otra indole.?’ Esta Magistratura ha precisado
que este principio articula dos garantias en orden a tutelar los derechos de las
personas, a saber, el principio de reserva de ley y el principio de tipicidad.?!

20 CCE, sentencia 34-17-IN/21, 21 de julio de 2021, parr. 31.

2l La Corte en la sentencia 34-17-IN/21, sefiald6 que esta doble dimension implicita en el principio de
legalidad, se refiere a:

(1) Por un lado, la reserva de ley que es de caracter formal y constituye una garantia relacionada al rango
necesario que deben tener las normas que tipifican y sancionan infracciones. En tal sentido, la garantia de
reserva de ley no se encuentra unicamente prevista por la Constitucion, a proposito del derecho al debido
proceso, sino que también encuentra sustento constitucional en el articulo 132 numeral 2 de la CRE que
dispone que “se requerira de ley [para] (...) Tipificar infracciones y establecer las sanciones
correspondientes”.

(i1) Por otra parte, el principio o mandato de tipicidad que es de caracter material y constituye una garantia
de las personas que exige la predeterminacion normativa de las conductas que sean consideradas ilicitas y
sus sanciones correspondientes. En tal sentido, el principio de tipicidad dota de previsibilidad y certeza
mediante la exigencia de normas juridicas previas (lex previa) que permitan predecir con suficiente nivel
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44.

45.

46.

47.

43.6. Siguiendo la linea de lo sefialado, el principio de legalidad en materia
sancionatoria implica que no se pueden sancionar conductas que no han sido
prohibidas mediante ley; en plena concordancia con lo previsto en el articulo
132 numeral 2 de la CRE que expresamente dispone que se requiere ley para
“[t]ipificar infracciones y establecer las sanciones correspondientes”.

43.7. Asi las cosas, de un analisis integral de las disposiciones constitucionales que
establecen la garantia de reserva de ley en materia tributaria y el principio de
legalidad en la esfera sancionatoria, la Corte determina que el GADM de
Atacames carecia de competencia para establecer una sancion frente a la
demora en la presentacion de la declaracion y el pago del impuesto al 1.5 por
mil sobre los activos totales, toda vez que se trata de una facultad que debe
ser ejercida mediante acto normativo con rango de ley.

43.8 Por lo expuesto, se evidencia que el articulo 18 de la Ordenanza impugnada
es contrario a las disposiciones constitucionales antes referidas.

Con base al andlisis desarrollado en los parrafos 40, 41, 42 y 43 supra, se determina
que los articulos 1, 3, 14 y 18 de la Ordenanza impugnada modifican elementos basicos
del impuesto al 1.5 por mil sobre los activos totales, a saber, el hecho generador, el
sujeto pasivo, el criterio para determinar el lugar donde debe presentarse la declaracion
y el pago del impuesto y la sancion por la presentacion de la declaracion y el pago del
impuesto, en forma tardia.

En consecuencia, con la alteracion de los elementos esenciales del impuesto a través
de la Ordenanza impugnada, se contravienen las disposiciones constitucionales que
obligan a que toda modificacion de impuestos se realice a través de normas con rango
de ley.

En virtud del analisis que antecede se concluye que los articulos 1, 3, 14 y 18 de la
Ordenanza impugnada, al modificar el impuesto al 1.5 por mil sobre los activos totales
en sus elementos basicos identificados en el parrafo 44 supra, contravienen el principio
de reserva de ley en materia tributaria consagrado en los articulos 132 y 301 de la CRE.

Finalmente, la presente sentencia tendra efectos retroactivos para los procesos
tributarios en sede administrativa y judicial que se encuentren pendientes de resolucion
y aquellos que se inicien en lo posterior, por pago indebido y con fundamento en las

de certeza las infracciones y su respectiva sancion (lex certa), por lo que este principio se encuentra
intrinsecamente relacionado con el derecho a la seguridad juridica. (énfasis en el texto original)
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inconstitucionalidades determinadas en el parrafo 44 supra. Los efectos retroactivos
operaran solamente para lo que el GADM de Atacames haya recaudado con base en la
Ordenanza impugnada. La retroactividad de los efectos se justifica por la vulneracion
del derecho que tienen los contribuyentes de pagar impuestos que hayan sido
establecidos en la ley.?? Para esta Corte es claro que asi como los gobiernos
municipales tienen facultades tributarias claramente establecidas en la CRE, los
contribuyentes tienen, en consecuencia, el derecho de que los impuestos que pagan
tengan un origen legitimo que guarde concordancia con lo dispuesto por la norma
constitucional.

6. Decision

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

1. Aceptar la accion publica de inconstitucionalidad 63-19-IN.

2. Declarar la inconstitucionalidad de los articulos 1, 3, 14 y 18 de la Ordenanza
que reglamenta la determinacién, procedimiento, control, recaudacion y cobro
del impuesto del 1.5 por mil, sobre los activos totales en el Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del canton Atacames, publicada en el Registro
Oficial edicion especial 995 de 3 de julio de 2019, por ser contrarios al principio
de reserva de ley en materia tributaria previsto en los articulos 132 numeral 3 y
301 de la CRE.

3. Declarar que, de conformidad con el articulo 95 de la LOGJCC, la presente
sentencia produce efectos generales hacia el futuro, salvo los procesos tributarios
en sede administrativa y judicial que se encuentren pendientes de resolucion y
aquellos que se inicien en lo posterior, por pago indebido y con fundamento en
las inconstitucionalidades determinadas en el parrafo 44 supra de la presente
sentencia. En este escenario, los efectos retroactivos operaran solamente para lo
que el GADM de Atacames haya recaudado con base en la Ordenanza
impugnada.

4. Exhortar al Gobierno Autéonomo Descentralizado Municipal del cantén
Atacames que ejerza sus competencias normativas dentro de los limites
constitucionales y legales, respetando las competencias constitucionales del
legislador.

22 CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre de 2023, parr. 79
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S. Disponer la notificacion de este fallo a la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas, a fin de evitar practicas similares.

6. Notifiquese, publiquese y camplase.

ALI VICENTE Femaca dignakmente
por ALIVICENTE

LOZADA PRADO |g7anarsano
Ali Lozada Prado

PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 11 de enero de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

- 3 ALDA SCLEDAD GARCIA REREI
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006319IN-640b7
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Caso Nro. 0063-19-IN

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
quince de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

=, ALDA SCLEDAD GARCIA RERNI
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 51-19-1S/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 51-19-1IS
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 51-19-1S/24

Resumen: La Corte Constitucional acepta la accion de incumplimiento al verificar que la
medida dispuesta en la sentencia dictada el 3 de diciembre de 2018 por la Corte Provincial
de Pichincha no ha sido cumplida por el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal
del canton Mejia. La Corte ademas, llama la atencién al GAD de Mejia y al juez ejecutor,
por haber incumplido la medida y por no haber agotado todas las facultades para garantizar
su cumplimiento, respectivamente.

1. Antecedentes y procedimiento
1.1. Antecedentes procesales
1.1.1. Accion de proteccion de origen

1. El 6 de septiembre de 2018, Carlos Enrique Lopez Chipugsi en calidad de
administrador y representante legal de la Asociacion de Produccion Agropecuaria Los
Ilinizas -ASOPROALI- (“asociacion”) presentd una accion de proteccion en contra
del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del canton Mejia (“GAD de
Mejia” o “entidad accionada™) y el procurador general del Estado, impugnando la
politica publica de dicho municipio sobre los requisitos de acceso de comercializacion
de productos al interior del Mercado Mayorista de Machachi.!

2. El 18 de septiembre de 2018, la Unidad Judicial Multicompetente Penal del canton
Mejia, provincia de Pichincha (“Unidad Judicial”) desech6é la demanda por
improcedente.? De esta decision, la asociacion interpuso un recurso de apelacion.

! Proceso signado con el nimero 17292-2018-00487. En su demanda, la asociacion sefialé que: “[1]a politica
publica ejercida por el [GAD] es discriminatoria frente a los grandes productores, pues como requisitos
para poder acceder al interior del mercados [sic] y poder comercializar nuestros productos, se nos exige
inspecciones previas a nuestras propiedades, sementeras, lotes donde se encuentran nuestras pequefias
siembras de manera previa para acceder al interior del mercado [...]”. Alegd la vulneracion del derecho al
trabajo, a la igualdad y no discriminacion, a una vida digna y a una vida sin violencia.

2 La Unidad Judicial consideré que “lo que realmente existe es la inconformidad del accionante con la
decision o resolucion administrativa en el manejo de la politica plblica para otorgar los espacios para
expender productos por parte del GAD Municipal del cantén Mejia, lo que permite colegir que sus
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3. El 3 de diciembre de 2018, la Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial
de Justicia de Pichincha (“Corte Provincial”), en sentencia de mayoria,’ aceptd
parcialmente el recurso de apelacion, reformo la sentencia subida en grado; declar6 la
vulneracion del derecho al debido proceso de los miembros de la asociacion; y dispuso
que el GAD de Mejia emita la normativa que regule el comercio al interior del
Mercado Mayorista de aquel cantén.*

1.1.2. Fase de ejecucion

4. El 16 de enero de 2019, Henry Santiago Leiva Brucil, juez de la Unidad Judicial
Multicompetente Penal del canton Mejia (“juez ejecutor”) comunico a las partes la
recepcion del proceso con la ejecutoria de la sentencia dictada por la Corte Provincial.

5. El11 de febrero de 2019, la asociacion solicito: a) se requiera al GAD de Mejia emita
la normativa correspondiente -conforme lo dispuesto en la sentencia-; b) se remita
“una copia certificada [sic] a la maxima autoridad del GAD de Mejia a efectos de que
identifique a los funcionarios publicos que han incurrido en la violacion de derechos
y se proceda a iniciar las acciones administrativas correspondientes”; y ¢) se remitan
copias certificadas a la Fiscalia Provincial de Pichincha para que se inicie la
investigacion “de la violacion de los derechos constitucionales [mayusculas del

original omitidas]”.’

impugnaciones son asuntos de mera legalidad que en sede constitucional no es posible conocer. Ya que de
sentirse el accionante afectado en su derecho al trabajo el accionante podia reclamar mediante la via
administrativa correspondiente conforme los argumentos de orden facticos y juridicos anotados.”

3 En el voto de minoria del juez Richard Ivan Buenafio Loja considerd que: “En la especie, al haberse
vulnerado el derecho al debido proceso, esto involucra la trasgresion (sic) a otros derechos econémicos y
sociales, de los actores quienes han sido sujetos de presiones y hostigamientos. Por lo que al tenor del Art.
40 y 41 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, se verifica la violacion
del derecho Constitucional al debido proceso, que ha sido impuesta por la autoridad del Sefior Director de
Servicios Publicos e Higiene, al imponer un requisito de Inspeccion previa.”

4 La Corte Provincial considero, en lo principal, que: “Si bien en el caso, se ha manifestado que los actos
ejercidos por el Jefe del Mercado Mayorista del canton Mejia ha vulnerado el derecho de los socios de la
Asociacion “ASOPROALI”, al trabajo, a la vida digna y sin violencia y al derecho a la igualdad sin
discriminacion, de los hechos que se han puesto en evidencia en las alegaciones tanto de la parte que acciona
como de los accionados y de la prueba que las dos partes aportan al proceso, se puede colegir que el derecho
vulnerado es el debido proceso, toda vez que, aunque el Administrador del Mercado Mayorista esta
facultado para dictar las disposiciones que considere necesarias para el buen manejo, orden y
funcionamiento del mercado, su atribucion debe estar enmarcada en el respeto a los principios que definen
la seguridad juridica; y, las medidas sancionatorias deben ser aplicadas por autoridad competente y bajo un
debido proceso, que en la especie no ha justificado la parte demandada como era su obligacion.”

5 Para fundamentar este pedido, la asociacion transcribié partes del voto salvado del juez Richard Ivan
Buenaiio Loja y cit6 el articulo 20 de la LOGJCC.
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10.

11.

12.

13.

14.

El 12 de febrero y el 6 de marzo de 2019, el juez ejecutor conmind a la entidad
accionada a fin de que cumpla con la sentencia de la Corte Provincial.

El 7 de marzo de 2019, la asociacion solicitd al juez ejecutor “se sirva atender de
manera inmediata” lo solicitado en los literales b y ¢ del escrito de 11 de febrero de
2019 (parr. 5 supra); y solicité se remita el expediente a la Corte Constitucional ante
el alegado incumplimiento del GAD de Mejia.

El 22 de marzo del mismo afo, el juez ejecutor corri6 traslado del escrito a la entidad
accionada concediéndole el término de 48 horas para que se pronuncie al respecto,
seflalando que “vencido dicho término, se resolvera lo que en derecho corresponda”.

El 26 de marzo de 2019, la asociacion sefiald que sus pedidos no han sido resueltos ni
atendidos, ni existe una fundamentacion sobre una negativa de los mismos, por lo que
insistié en los requerimientos sefialados en los parrafos 5y 7 supra.

El 29 de marzo de 2019, el juez ejecutor senald que los literales b y ¢ del escrito de
11 de febrero de 2019 presentado por la asociacion (parrafo 5 supra), se refieren “a
lo establecido en el voto salvado, que es una excepcidn a la decision de la mayoria
[...] por lo que en el decreto de fecha 6 de marzo de 2019 [...] no cabe aclaracién
alguna”.

El 1 de abril de 2019, la secretaria de la Unidad Judicial envid el oficio
correspondiente conforme lo dispuesto en providencia de 6 de marzo de 2019, referida
en el parrafo 6.

El 19 de junio de 2019, la asociacidon solicitd, en lo principal, se certifique “los
tiempos de los requerimientos de cumplimiento de sentencia”. Dicho pedido fue
proveido el 24 de junio de 2019.

El 1 de julio de 2019, la asociacion insistid en que se dé cumplimiento a su pedido
descrito en el parrafo anterior; y el 2 de julio de 2019 se sent6 razén de que han
transcurrido 6 meses y 25 dias desde la emision de la sentencia de la Corte Provincial.

El 4 de julio de 2019, la asociacion solicito: 1) que una vez sentada la razon del tiempo

transcurrido, se resuelva lo pertinente; i1) por segunda ocasion, se remita el expediente
a la Corte Constitucional.
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15. El 16 de julio de 2019, el juez ejecutor dispuso remitir oficios a las autoridades del
GAD de Mejia a fin de que en el plazo de 24 horas informen respecto al cumplimiento
de la sentencia. Los oficios fueron enviados el 17 de julio de 2019.

16. El 25 de julio de 2019, Roberto Carlos Hidalgo Pinto y Adolfo Ramiro Mayorga
Cérdenas, alcalde y procurador sindico del GAD de Mejia informaron que, desde el
15 de mayo de 2019, entraron en funciones como nuevas autoridades del GAD de
Mejia por lo que solicitaron “un tiempo prudencial” para cumplir con lo requerido por
cuanto “durante estos 60 dias de gestion, ain no hemos logrado tener al 100% el
estado real en el que se encuentra el [GAD de Mejia]”.

17. El 30 de julio de 2019, el juez ejecutor corrio traslado de la respuesta de la entidad
accionante por 72 horas a la asociacion “a fin de que se pronuncien con el contenido
del mismo”.

18. El 1 de agosto de 2019, la asociacion sefialo que la justificacion del GAD de Mejia es
“infantil y sin sentido [mayusculas omitidas]” y solicitd por tercera ocasion que se
remita el expediente a la Corte Constitucional.

19.El 14 de agosto de 2019, en consideracion de que habian transcurrido “mas de 8
meses, sin que el [GAD de Mejia] haya dado cumplimiento a la sentencia dictada” y
que pese a las varias providencias realizando requerimientos, el GAD de Mejia
respondid que “existid un cambio de administracion y que no cuentan aun con la
informacion correspondiente” el juez ejecutor, a peticion de parte, dispuso remitir el
expediente a la Corte Constitucional.

1.2. Procedimiento ante la Corte Constitucional

20. El 5 de septiembre de 2019, consta la recepcion del informe del juez ejecutor con el
expediente judicial.®

21. E1 17 de febrero de 2022, por sorteo, se asigno la sustanciacion de la causa a la jueza
Alejandra Cardenas Reyes, quien, en atencidon a la resolucion cronoldgica de las
causas, avoco conocimiento del caso el 19 de diciembre de 2022 y concedid el término
de cinco dias para la presentacion de un informe detallado sobre el presunto
incumplimiento a la asociacion, a las autoridades del GAD de Mejia y al juez ejecutor.
Ademas, dispuso notificar a la Procuraduria General del Estado.

¢ Accion de incumplimiento 51-19-IS, oficio de recepcion. Conforme el acta 057-0-2019-CCE de 12 de
noviembre de 2019, la presente causa fue, en su momento, sorteada al ex juez constitucional Hernan
Salgado Pesantez.
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22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

El 9 de enero de 2023, la Procuraduria General del Estado sefial6 casillero para
notificaciones.

El 27 de octubre de 2023, la jueza sustanciadora insistio a las partes procesales remitir
la informacion requerida en el auto de 19 de diciembre de 2022.

El 7 de noviembre de 2023, el juez de la Unidad Judicial remitié su informe sobre el
presunto incumplimiento de la sentencia; asi como su justificaciébn sobre la
imposibilidad de ejecutar la decision.

El 10 de noviembre de 2023, el GAD de Mejia present6 su informe de descargo.

El 15 de noviembre de 2023, la asociacion presentd su informe respecto al presunto
incumplimiento.

2. Competencia

De conformidad con lo establecido en el articulo 436 numeral 9 de la Constitucion de
la Republica (“CRE”), en concordancia con los articulos 162 al 165 de la Ley
Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”), la
Corte Constitucional es competente para conocer y sancionar el incumplimiento de
las sentencias, dictamenes y resoluciones constitucionales.

3. Decision cuyo incumplimiento se pretende

De acuerdo a los antecedentes procesales detallados, la sentencia cuyo
incumplimiento se alega fue emitida por la Corte Provincial el 3 de diciembre de 2018,
la cual, luego de declarar la vulneracion del derecho al debido proceso, establecio
como medida de reparacion que el GAD de Mejia:

dicte la normativa necesaria y suficiente que regule el ejercicio de comercio tanto de
quienes ejercen el comercio intermediario como de los productores agricolas directos en
el interior del Mercado Mayorista del canton Mejia a las que deben someterse todos
quienes ejercen o pretendan ejercer el comercio dentro de esta instalacion municipal; y
conminar a la Municipalidad demandada, a la observancia de los procedimientos previos
sancionatorios, acorde a lo normado en el Art. 29 de la respectiva Ordenanza.

"De larevision del sistema SATJE del Consejo de la Judicatura, se encuentra que con fecha 23 de diciembre
de 2022, el juez ejecutor emitid un decreto en respuesta al requerimiento de la jueza sustanciadora; sin
embargo, no fue hasta la segunda insistencia que dicho informe fue remitido para conocimiento de la Corte.
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4. Argumentos de los sujetos procesales®
4.1. Argumentos de la Unidad Judicial Multicompetente Penal del cantéon Mejia

29. Del informe motivado con el que el juez dispuso remitir el expediente a este
Organismo, a peticion de parte, se encuentra que el juez ejecutor cit6 doctrina nacional
y “la sentencia 006-10-SAN-CC, sobre el contenido de la accidén de incumplimiento”
y concluy6 “por las consideraciones expuestas es menester de esta Judicatura remitir
el correspondiente informe a la Corte Constitucional para que se cumpla con el
procedimiento establecido en los articulos 162 [y siguientes] de la [LOGJCC]”.

30. Posteriormente, en el informe remitido a esta Corte el 7 de noviembre de 2023, el juez
ejecutor consider6 que la respuesta que recibié del GAD de Mejia “sefialando que no
cuentan con la informacion pertinente a efectos de sefalar si se ha dado cumplimiento
o no con la sentencia constitucional, justificativo que no tiene ningun asidero, ya que
los archivos reposan en la institucion accionada”. Ademas, sefiald que remitid el
expediente a este Organismo por cuanto es:

[...] competencia del pleno del Corte Constitucional establecer el incumplimiento de
decisiones constitucionales y disponer las sanciones correspondientes contra los
funcionarios responsables del incumplimiento, debiendo sefalar que esta Judicatura
insistié por varias veces e incluso previno las consecuencias legales que tendria este
incumplimiento a la [sic] las autoridades municipales, sin recibir respuesta alguna [...].

31. En cuanto al cumplimiento de la sentencia, sefiald6 que habiendo transcurrido mas de
8 meses desde la ejecutoria de la sentencia, ain no tenia constancia de que el GAD de
Mejia “haya dado cumplimiento a la sentencia dictada en favor de los accionantes™.
Ademas, expuso que:

[...] extrajudicialmente se ha conocido que con fecha 18 de marzo del 2022, ha sido
sancionada la ordenanza que regula la implementacion y funcionamiento del centro de
comercializacion de productores agricolas “sefior de la santa escuela” del canton mejia,
misma que no se ha dado a conocer a esta judicatura hasta la presente fecha a fin de
verificar si la misma cumple con la sentencia materia de la presente causa [énfasis y
mayusculas del original omitidas].

4.2. Argumentos del GAD de Mejia

32. Wilson Humberto Rodriguez Guevara y Geovanny Pilaguano Guanuna, alcalde y
procurador sindico del GAD de Mejia, respectivamente, informaron, por una parte,

8 En este acdpite se indicaran los argumentos de las partes en el orden cronoldgico de presentacion a la
Corte para mejor comprension de los mismos.
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que no existio una transicion entre la anterior administracion del GAD de Mejia con
la actual; ni tampoco un archivo de los documentos electronicos emitidos por la
anterior administracion. También indicaron que “[e]n el Sistema de Gestion
Documental Quipux, no existe asignacion de documentos en carpetas virtuales desde
el afio 2015”.

33. Respecto al cumplimiento de la sentencia, adjuntaron el memorando 2023-138-
DCSP-AM que indica, en lo principal, que “para precautelar la salud de las personas
en pandemia se determiné el traslado de la actividad de productores a un nuevo
centro de comercializacion el cual a la fecha posee el nombre de Centro de
Comercializacion de Productores Agricolas ‘Sefior de la Santa Escuela’ del Canton
Mejia [énfasis afiadido; negritas de original omitidas].”

34. De esta manera, tanto del informe de descargo como del memorando antes referido
se tiene que, en razon del pedido de que se “dicte la normativa necesaria y suficiente
que regule el ejercicio de comercio tanto de quienes ejercen el comercio intermediario
como de los productores agricolas directos”, el GAD de Mejia comunic6 que sancion6
la “Ordenanza que regula la implementacion y funcionamiento del centro de
comercializacion de productores agricolas "Sefior de la Santa Escuela" del Canton
Mejia"; y adjunt6 dicha ordenanza.

35. A decir del GAD de Mejia, con esta ordenanza “se ha dado cumplimiento a la parte
Resolutiva de la Sentencia, dentro del Juicio Nro. 17292-2018-00487.”

4.3. Argumentos de la asociacion accionante

36. La asociacion accionante, realizd un recuento del proceso de ejecucion, ademas citd
la sentencia de 3 de diciembre de 2018 presuntamente incumplida con su voto
salvado; y los articulos 1 y 2 de la “Ordenanza que regula la implementacioén y
funcionamiento del centro de comercializacion de productores agricolas "Sefior de la
Santa Escuela" del Canton Mejia” y senalo que la misma:

solo regula la implementacién y funcionamiento del Centro de Comercializacién de
Productores Agricolas denominado “Sefior De La Santa Escuela”, la mencionada
ordenanza solo tiene como objeto, implementar y regular el funcionamiento de dicho
centro de comercializacion, ubicado en el barrio San Francisco de Taguachi, parroquia de
Machachi, cantén Mejia; en cuanto a su ambito de aplicacion este se limita al mencionado
Centro, en calidad de espacio publico de abastecimiento de productos agricolas, para ser
comercializados al por mayor y menor; esta ordenanza no tiene como alcance la
regularizacion del comercio intermedio en el interior del Mercado Mayorista y Mercados
del canton Mejia. Senores Jueces, nuestra actividad econdmica la ejecutamos en el
interior del mercado mayorista [sic] de la ciudad de Machachi, canton Mejia, provincia
de Pichincha, NO la ejecutamos en el Centro de Comercializacion de Productores

88



Edicion Constitucional N° 312 - Registro Oficial Lunes 19 de febrero de 2024

Agricolas denominado “Sefior De La Santa Escuela”, la ordenanza emitida no cumple
con la sentencia entidad [sic] por la Sala Laboral de la Corte Provincial de Pichincha en
los términos resueltos. [mayusculas y negritas de original omitidas].

37. Por lo expuesto, la asociacion considerd que “queda claro el incumplimiento” por
parte del GAD de Mejia y solicitd que se disponga a la entidad accionante que emita
la correspondiente normativa “en un plazo no mayor a 90 dias”; asi como que se
“socialice la normativa a construirse, a fin, de ser participes dentro de su creacion”.

5. Cuestion previa

38. Previo a pronunciarse sobre el fondo, la Corte verificara si se cumplieron los
requisitos previstos en el ordenamiento juridico para ejercer la presente accion. En el
caso examinado, esta Corte observa que la accion de incumplimiento se ha presentado
(1) a peticion de la asociacion accionante; y, (ii) ante el juez ejecutor. Por tanto, es
preciso que esta Corte analice si se cumplieron los requisitos legales para la
presentacion de una accidén de incumplimiento en estas condiciones. Para este fin, la
Corte se plantea y resuelve el siguiente problema juridico:

5.1. ;La asociacion accionante cumplié los requisitos previstos en el articulo 164
de la LOGJCC para presentar una acciéon de incumplimiento ante la
autoridad judicial ejecutora y requerir la remision del expediente a la Corte
Constitucional?

39. El articulo 163 de la LOGJCC dispone que las juezas y los jueces tienen la obligacion
de ejecutar las sentencias constitucionales que hayan dictado; y, de forma subsidiaria,
frente a la inejecucion o defectuosa ejecucion, se presentard la accion de
incumplimiento ante la Corte Constitucional.’

40. La Corte Constitucional ha determinado que el “caracter subsidiario de la accion de
incumplimiento busca evitar que existan mecanismos paralelos de ejecucion de
sentencias constitucionales y, con ello, garantizar que la Corte Constitucional
solamente asuma esta competencia cuando los jueces de instancia no logren ejecutar
la decisidn, una vez que se hayan agotado 'todos los medios que sean adecuados y
pertinentes' para ello, conforme el articulo 21 de la LOGJCC”.!°

41. Los requisitos para ejercer la accion de incumplimiento a peticion de la persona
afectada estan previstos en el articulo 164 de la LOGJCC, en concordancia con el

? CCE, sentencia 39-19-1S/22, 30 de noviembre de 2022, parr. 48.
10 CCE, sentencia 103-21-1S/22, 17 de agosto de 2022, parr. 27.
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articulo 96 del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte
Constitucional (“RSPCCC”) y se pueden sintetizar de la siguiente manera:'!

41.1.Requerimiento de remision del expediente a la Corte Constitucional: La persona
afectada debe solicitar a la autoridad judicial ejecutora que remita el expediente
a la Corte Constitucional, junto con el correspondiente informe respecto del
incumplimiento alegado.

41.2.Plazo razonable para requerir la remision del expediente a la Corte
Constitucional: El requerimiento de que se remita el expediente a este Organismo
debe ser realizado una vez que haya transcurrido un plazo razonable para que la
autoridad judicial pueda ejecutar la decision.!? Dicho de otro modo, el
requerimiento de remision del expediente a la Corte no puede ser realizado de
forma inmediata, sino que la parte accionante debe promover el cumplimiento de
la decision ante el juez ejecutor.

42. Si estos requisitos no se cumplen, de conformidad con la jurisprudencia de la Corte,
corresponde desestimar la accidn sin emitir un pronunciamiento sobre el fondo de la
accion ni analizar la actuacion de la jueza o juez de instancia al que le corresponde
ejecutar la decision. !

43. En el presente caso, la Corte observa que la accion de incumplimiento ha sido
iniciada, a peticién de la parte accionante, por el juez de la Unidad Judicial con el
informe emitido el 14 de agosto de 2019.

44. De la revision de los antecedentes procesales -parrafos 5, 7, 9 supra- este Organismo
verifica que la asociacion accionante promovio la ejecucion de la sentencia de la Corte
Provincial ante el juez ejecutor. Asimismo, se observa que el titular de la Unidad
Judicial Multicompetente Penal del cantén Mejia remitio6 el expediente acompafiado
de su informe, con lo que se cumple el primer requisito.

' Estos requisitos estan previstos en los numerales 1 y 2 del articulo 164 de la LOGJCC y se refieren a la
accion de incumplimiento presentada a peticion de parte, respecto de una sentencia dictada por las y los
jueces ordinarios que conocen garantias jurisdiccionales. El numeral 3 del articulo 164 se refiere a los
presupuestos para ejercer la accion de forma directa ante la Corte Constitucional —lo cual no ocurrié en
este caso— y el numeral 4 de esta norma regula la accion de incumplimiento de las decisiones de la Corte
Constitucional, que tampoco es pertinente al caso concreto.

12 CCE, sentencia 103-21-1S/22, 17 de agosto de 2022, parr. 31. La Corte Constitucional aclaré que tal
plazo razonable se refiere al tiempo “[...] que debe transcurrir para la presentacion de una accion de
incumplimiento y para que la jueza o juez ejecutor pueda hacer cumplir su propia decision, mas no al plazo
en el que debe cumplirse una sentencia constitucional [...]”.

13 CCE, sentencia 185-22-1S/23, 15 de noviembre de 2023, parr. 16.
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45.

46.

47.

48.

49.

50.

En cuanto al segundo requisito, esta Corte observa que la asociacion accionante
solicitd al juez ejecutor que remita el expediente a la Corte Constitucional en tres
ocasiones -parrafos 7, 14 y 18 supra- por el presunto incumplimiento de la sentencia
de la Corte Provincial de parte del GAD de Mejia. Sin embargo, toma nota también
de que para la fecha del ultimo requerimiento, 1 de agosto de 2019, este estuvo
precedido por un tiempo razonable para que se pueda ejecutar la decision.

En ese sentido, le corresponde a este Organismo verificar si el juez ejecutor dispuso
del tiempo prudencial para ejecutar la sentencia. En el caso materia de analisis se
observa que, a la fecha de la peticion de la asociacion, el propio GAD habia
reconocido que no se habia iniciado con la ejecucidon de la medida, por lo que se
observa que dicha peticion estuvo precedida de un tiempo que puede considerarse
razonable.

En consecuencia se cumplen los presupuestos dispuestos en la LOGJCC yla RSPCCC
para analizar el fondo de la presente garantia.

6. Planteamiento y resolucion del problema juridico

Debido a que la sentencia de la Corte Provincial dispuso Uinicamente una medida a
ser cumplida por parte del GAD de Mejia, para verificar su cumplimiento se formula
un Unico problema juridico: ¢El GAD de Mejia cumplié con la medida dispuesta
en la sentencia de 3 de diciembre de 2018 emitida por la Corte Provincial?

Conforme se sefial6 en el parrafo 28 supra, la medida dispuesta por la Corte Provincial
obliga que el GAD de Mejia emita la normativa pertinente que “regule el ejercicio de
comercio tanto de quienes ejercen el comercio intermediario como de los productores
agricolas directos en el interior del Mercado Mayorista del canton Mejia [énfasis
anadido]”. A saber, el Mercado Mayorista se encuentra ubicado en calle Barriga S/N
y calle 11 de Noviembre, en el centro del canton Mejia.'*

De lo sefialado tanto por el GAD de Mejia como de la asociacidn, posterior a la
emision de la sentencia, el 18 de marzo de 2022, el GAD de Mejia expidio la
ordenanza que regula la implementacion y funcionamiento del centro de
comercializacion de productores agricolas “Sefior de la Santa Escuela” del canton
Mejia, misma que, segun su articulo 1, tiene por objeto: “implementar y regular el
funcionamiento del Centro de Comercializacion de Productores Agricolas ‘Sefior de

14 Prefectura de Pichincha, “Feria dominical del mercado mayorista”, https://viajaporpichincha.com/escoje-
tu-viaje/mejia/feria-dominical-del-mercado-mayorista.
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la Santa Escuela’, ubicado en el barrio San Francisco de Tahuachi, parroquia de
Machachi, canton Mejia.”

51. Segun el GAD de Megjia, la apertura de este denominado “centro de comercializacion
de productores agricolas” tuvo por objeto trasladar a un nuevo espacio a los
productores en razon de la pandemia mundial del COVID-19, que para dicho centro
se establecid la normativa para regular el comercio — la ordenanza de 18 de marzo de
2022-, y que, por tanto, considera que la sentencia estaria cumplida.

52. Sin embargo, esta Corte no encuentra que el GAD de Mejia haya indicado que este
centro de comercializacion haya reemplazado al Mercado Mayorista de Mejia, ni
tampoco que el Mercado Mayorista hubiese dejado de funcionar y, en esa medida, el
por qué la regulacion de un “centro de comercializacion”, localizado en una ubicacion
diferente al Mercado Mayorista, lugar donde la asociacion accionante ejerce sus
actividades de comercio, constituiria el cumplimiento de la medida dispuesta en
sentencia.

53. Igualmente, conforme lo alegado por la asociacidén, tampoco se observa que la
“Ordenanza que regula la implementacion y funcionamiento del centro de
comercializacion de productores agricolas ‘Sefior de la Santa Escuela’ del Canton
Mejia” tenga como finalidad regular la actividad de comercio en el Mercado
Mayorista, conforme a lo dispuesto en sentencia; ni tampoco que contenga una
disposicion sobre el traslado de los comerciantes que ejercian sus labores en el
Mercado Mayorista a este centro. Por lo contrario, dicha ordenanza se limita a regular,
exclusivamente, la actividad en el “centro de comercializacion”.

54. En ese sentido, esta Corte no desconoce las medidas que el GAD de Mejia hubiere
implementado para mitigar los efectos de la pandemia en beneficio de la ciudadania.
No obstante, aquello no justifica el por qué el GAD de Mejia, luego de méas de 5 afios
de la emision de la sentencia, no ha emitido la normativa que regule el ejercicio del
comercio al interior del Mercado Mayorista, conforme lo ordenado en la sentencia
bajo analisis.

55. En consecuencia, esta Corte verifica que el GAD de Mejia ha incumplido la medida
dispuesta en el voto de mayoria de la sentencia de 3 de diciembre de 2018. Al respecto,
aun cuando este Organismo observa que diferentes autoridades y administraciones
han pasado por el GAD de Mejia desde la emision de la sentencia, aquello de ninguna
manera puede constituir un justificativo para el incumplimiento, razon por la cual esta
Corte emite un llamado de atencion al GAD de Mejia.
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56.

57.

58.

7. Consideraciones finales

Sin perjuicio de lo anterior, esta Corte no deja de advertir que el juez ejecutor no
sefiald ni en la remision del expediente a la Corte, ni en su informe de 7 de noviembre
de 2023, las razones del incumplimiento de la sentencia, ni tampoco los impedimentos
para ejecutar la sentencia de la Corte Provincial. Igualmente, se observa que, en la
fase de ejecucion, el juez ejecutor se limitd6 a requerir mediante providencias el
cumplimiento a la entidad accionada, correr traslado de los escritos del accionante y
sentar razon del tiempo transcurrido desde la ejecucion de la sentencia.

Al respecto, esta Corte ha sido enfatica en insistir en el caracter subsidiario de la
accion de incumplimiento y en reiterar que las autoridades judiciales tienen a su
disposicion una serie de atribuciones para alcanzar el cumplimiento de la
sentencia, que incluyen facultades de seguimiento, asi como aplicacion de medidas
correctivas, coercitivas e incluso, modulativas, con la finalidad de alcanzar el
cumplimiento de la sentencia.'’

En virtud de lo expuesto, toda vez que no se evidencia que el juez ejecutor haya
agotado todas las facultades encaminadas a garantizar el cumplimiento de la sentencia
y en consecuencia, tampoco se encuentra que haya justificado de forma argumentada
el por qué le habria sido imposible hacer cumplir la sentencia (de haber agotado todos
los medios y facultades a su disposicion), este Organismo también llama la atencion
del juez de la Unidad Judicial por no proceder de manera proactiva para garantizar el
cumplimiento de la sentencia.

8. Decision
En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional
resuelve:
1. Aceptar la accion de incumplimiento 51-19-1IS.
2. Declarar el incumplimiento de la sentencia de 3 de diciembre de 2018, emitida

en voto de mayoria por la Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial
de Justicia de Pichincha.

15 CCE, sentencia 103-21-1S/22, de 17 de agosto de 2022, parr. 29.
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3. Ordenar que, en el plazo de 60 dias, el Gobierno Autonomo Descentralizado del
canton Mejia cumpla con la medida de reparacidon dispuesta en la sentencia de 3
de diciembre de 2018, que textualmente dispone que:

dicte la normativa necesaria y suficiente que regule el ejercicio de comercio tanto de
quienes ejercen el comercio intermediario como de los productores agricolas directos
en el interior del Mercado Mayorista del canton Mejia a las que deben someterse
todos quienes ejercen o pretendan ejercer el comercio dentro de esta instalacion
municipal; y conminar a la Municipalidad demandada, a la observancia de los
procedimientos previos sancionatorios, acorde a lo normado en el Art. 29 de la
respectiva Ordenanza.

Una vez cumplido este plazo, esta entidad debera remitir a este Organismo el
respaldo del cumplimiento de esta medida.

4. Llamar la atencion al Gobierno Auténomo Descentralizado por incumplir con la
sentencia de 3 de diciembre de 2018.

5. Llamar la atencion a Henry Santiago Leiva Brucil, juez de la Unidad Judicial
Multicompetente Penal del canton Mejia, provincia de Pichincha, conforme a lo
sefialado en los parrafos 57 y 58 de esta sentencia.

6. Disponer la devolucion del expediente.

7. Notifiquese y cimplase.

ALIVICENTE Firmado digitalmente
LOZADA PRADO {o7ana prano
Ali Lozada Prado

PRESIDENTE

Razén: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 11 de enero de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente

R ATOA SCLEDAD GARCIA BERNE Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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0051191S-64119

| [

Caso Nro. 0051-19-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
quince de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electréonicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

ALDA SCLEDAD GARCIA DERNI
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CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 51-20-1S/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 51-20-1S
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 51-20-1S/24

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accién de incumplimiento presentada por
los miembros del Parlamento Laboral Ecuatoriano-PLE, por el presidente de 1la
Confederacion Nacional de Servidores Publicos del Ecuador-CONASEP y el presidente de
la Confederacion Nacional Campesina Eloy Alfaro, mediante la cual solicitan el
cumplimiento de la sentencia 002-18-SIN-CC de 21 de marzo de 2018, en la que se resolvid
aceptar la accion publica de inconstitucionalidad por razones de fondo del articulo 68.1 de la
Ley Organica de Justicia Laboral y Reconocimiento del Trabajo en el Hogar. La Corte
resuelve desestimar la demanda al determinar que las medidas dispositivas en la sentencia ya
fueron cumplidas.

1. Antecedentes procesales

1. EI 30 de junio de 2020, los sefiores Edison Fernando Ibarra Serrano, Jaime Arciniega
Aguirre y Francisco Marcelo Solérzano por sus propios derechos y como miembros
del Parlamento Laboral Ecuatoriano-PLE; Ivan Kennedy Bastidas Ordofiez por sus
propios derechos y como presidente de la Confederacion Nacional de Servidores
Publicos del Ecuador-CONASEP y Romelio Gualan Japén en su calidad de
Presidente de la Confederacion Nacional Campesina Eloy Alfaro (“accionantes™),’
presentaron una accion de incumplimiento de la sentencia 002-18-SIN-CC y su auto
de aclaracion y ampliacion de 18 de abril de 2018.2

2. El 17 de febrero de 2022, por sorteo se asigné la sustanciacion de la causa a la jueza
Alejandra Cardenas Reyes, quien avocd conocimiento el 13 de febrero de 2023 y
solicité a Edison Fernando Ibarra Serrano, al presidente de la Reptublica y al ministro

! En su demanda los accionantes alegaron comparecer por sus propios derechos y en calidad de miembros
del Parlamento Laboral Ecuatoriano-PLE y presidente de la Confederacion Nacional de Servidores Publicos
del Ecuador-CONASEP, respectivamente; sin embargo, no adjuntaron documentacion que justifique dichas
calidades, por ende, se entendera que presentaron su demanda por sus propios derechos.

2 CCE, sentencia y auto de aclaracion y ampliacion 002-18-SIN-CC, casos 0035-15-IN, 0029-15-IN, 0032-
15-IN, 0034-15-IN, 0095-15-IN y 0030-15-IN acumulados, 21 de marzo de 2018. La Corte Constitucional
declar¢ la inconstitucionalidad de fondo de los articulos 15, 49 y 68.1 de la Ley de Justicia Laboral, por
considerar que dichos articulos vulneraron los articulos 11 numeral 8 y 326 numeral 7 de la Constitucion.
Ademas, la Corte negd el recurso de aclaracion y ampliacion.
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de Economia y Finanzas (“MEF”) que presenten, ante esta Corte, un informe
motivado sobre el presunto incumplimiento manifestado en la demanda presentada
por los accionantes.

3. El 22 de febrero de 2023, el MEF remitio a la Corte Constitucional el informe
motivado solicitado. El 23 de febrero de 2023, Edison Fernando Ibarra Serrano
presentd el informe solicitado. Pese a habérselo requerido, el presidente de la
Republica no presento6 su informe.

4. El 26 de abril de 2023, la jueza ponente solicitdé al MEF los comprobantes que
certifiquen los depdsitos mencionados en el informe enviado el 22 de febrero de 2023
a la Corte Constitucional. También solicitdé al IESS un informe sobre el presunto
incumplimiento de la sentencia 002-18-SIN-CC y los comprobantes que certifiquen
el deposito de los valores correspondientes a los afios 2019 y 2020 realizados por el
MEF, por concepto del 40% de pensiones jubilares y otros rubros

S. El4y9 de mayo de 2023, el MEF y el IESS presentaron los informes solicitados.
2. Competencia

6. De conformidad con lo establecido en el articulo 436 numeral 9 de la Constitucion y
en concordancia con los articulos 162 al 165 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”), la Corte Constitucional es
competente para conocer y sancionar el incumplimiento de las sentencias y
dictamenes emitidos por este mismo Organismo.

3. Argumentos de los sujetos procesales
3.1. De los accionantes
7. Los accionantes alegan que el presidente de la Republica y el MEF han incumplido
con el decisorio 5.3. de la sentencia 002-18-SIN-CC y el considerando tercero del
auto de aclaracion y ampliacion de la mencionada sentencia. Por lo expuesto solicitan
a la Corte que ordene el pago inmediato de los valores que el Gobierno adeuda por
este motivo al IESS de los afios 2019 y 2020 y que se disponga la destitucion del

presidente de la Republica y del ministro de Economia y Finanzas.

8. Ademas, los accionantes sefalan lo siguiente:
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10.

11.

12.

13.

14.

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, oficialmente solicitd6 como aporte del
Estado para su ejercicio presupuestario del afio 2019, la cantidad de $1425 millones USD,
sin embargo, el Ministerio de Finanzas, solamente presupuest6 oficialmente la cantidad
de $ 1.178.500.00,00 USD [...] pese a las argucias financieras del Gobierno, por justificar
un monto menor, ni si quiera (sic) este se cumplio en su totalidad, puesto que de lo
presupuestado, no de lo requerido del IESS, solo se pagaron $ 883.800.000 USD durante
todo el ejercicio presupuestario del 2019, incumplimiento que continta hasta la fecha.

3.2. Argumentos del MEF

El MEF sefiala que en virtud del requerimiento mensual del IESS por concepto del
40% de pensiones jubilares y otros rubros, la Direccion Nacional del Resto del Sector
Publico (“DNRSP”), con base a los informes técnicos, determindé el monto
correspondiente a los afios 2019 y 2020 que debia ser transferido al IESS. Por ello, el
DNRSP remiti6 a la Subsecretaria del Tesoro de la Nacion los oficios para el
requerimiento de transferencia de recursos economicos de conformidad a la
disponibilidad de la caja fiscal.

También el MEF senala que ha “transferido al IESS USD1.774.446.165,36 (sic),
monto correspondiente al afio 2019 y 1.863.348.085,36 correspondiente al afio 2020,
por tanto, no existe deuda con el IESS de los afios en mencion”. Por ultimo, el MEF
indica que ha dado cumplimiento a lo dispuesto por la Corte Constitucional.

Ademas, remite un CD con los comprobantes de las transferencias realizadas por
parte del MEF al IESS.

3.3. Argumentos del IESS

El IESS sefiala que en cumplimiento de la sentencia 002-18-SIN-CC, se ha solicitado
al MEF, desde el afio 2019, que incorpore en el presupuesto general del Estado los
valores por concepto del 40% de pensiones y otros rubros y que, sin embargo, el MEF
no ha considerado los valores solicitados en su totalidad.

El IESS indica que el MEF ha transferido a las cuentas bancarias del IESS valores por
concepto del 40% de pensiones y otros rubros de los afios 2019 y 2020, por un total
“de USD. 2.669 millones, de los cuales USD. 861 mil corresponden al afio 2015;
USD. 1.773 millones corresponden al afio 2019; y, USD. 895 millones corresponden
afio 2020”.

No obstante, menciona que, al mes de mayo de 2023, de conformidad a los estados

financieros del IESS, existe “una deuda del afio 2019 de USD. 107 millones; y, para
el ano 2020 una deuda de USD. 132 millones por concepto del 40% de pensiones y
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otros rubros”. Afirma ademas, que, estas “transferencias evidencian que el Ministerio
de Economia y Finanzas ha pagado deudas de periodos anteriores y ha incumplido
con el pago total que corresponde por cada periodo de prestacion (sic) otorgadas a los
afiliados, jubilados y beneficiarios a nivel nacional”.

15. En cuanto a la deuda que mantiene el MEF con el IESS por concepto del 40% de
pensiones y otros rubros “a los diferentes Seguros Especializados al mes de marzo
2023, asciende a un total de USD. 4.260 millones incluyendo los intereses calculados
por el IESS”.

16. Finalmente sefiala que el IESS “conjuntamente con el Ministerio de Economia y
Finanzas se encuentran coordinando y gestionando el pago sobre el 40% de pensiones
y otros rubros”.

4. Analisis Constitucional

17. El articulo 436 numeral 9 de la Constitucion de la Republica establece que una de las
atribuciones de la Corte Constitucional es “conocer y sancionar el incumplimiento de
las sentencias y dictimenes constitucionales”. De igual manera, el primer inciso del
articulo 163 de la LOGJCC indica que “[l]as juezas y jueces tienen la obligacion de
ejecutar las sentencias en materia constitucional que hayan dictado. Subsidiariamente,
en caso de inejecucion o defectuosa ejecucion, se ejercitarda la accion de
incumplimiento ante la Corte Constitucional”.

18. En el caso que nos ocupa, los accionantes alegan un presunto incumplimiento de la
sentencia 002-18-SIN-CC y auto de aclaracion y ampliacion de dicha sentencia. Al
respecto, la Corte Constitucional conocid la causa 44-20-IS en la que se formularon
cargos similares a los expuestos en la presente causa.

19. Al respecto, este Organismo constata que una de las pretensiones expuestas en la
demanda, respecto al incumplimiento de los pagos por concepto de aporte del 40% al
IESS por el afio 2019, ya fue atendida dentro de la accion de incumplimiento 44-20-
IS. La Corte desestim6 aquella accion de incumplimiento al determinar el
cumplimiento de la medida 5.3 establecida en la sentencia 002-18-SIN-CC.

20. Ahora bien, en el presente caso, los accionantes no son los mismos que en el caso 44-
20-1S.> Ademas, sus pretensiones no son enteramente iguales al caso 44-20-IS, porque

3 En el caso 44-20-IS el accionante es Guido Montalvo Ramos, mientras que en el presente caso los
accionantes son Edison Fernando Ibarra Serrano, Jaime Arciniega Aguirre, Francisco Marcelo Soldrzano,
Ivan Kennedy Bastidas Ordonez y Romelio Gualan Japén.
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(1) alegan el incumplimiento de la medida 5.3 de la sentencia 002-18-SIN-CC respecto
al ano 2020; y, (i1) alegan el incumplimiento del auto de aclaracion y ampliacion de
dicha Sentencia.

21. En consecuencia, este Organismo determina que no hay misma identidad de sujetos,
identidad de hechos, identidad de motivo de persecucion e identidad de materia, con
la accion de incumplimiento 44-20-IS. Por lo tanto, al no existir cosa juzgada
jurisdiccional sobre los argumentos vertidos en esta causa, le corresponde a esta Corte
continuar con el andlisis correspondiente.

22. En el decisorio 5.3. de la sentencia 002-18-SIN-CC, la Corte Constitucional resolvio
lo siguiente:

[...] 5. En ejercicio de la facultad consagrada en el articulo 436 numerales 1 y 2 de la
Constitucion de la Republica, en concordancia con el articulo 76 numerales 4, 5 y 6 de la
Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, se declara: [...]
5.3. La modulacién de los efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo
68.1 de la Ley Organica de Justicia Laboral y Reconocimiento del Trabajo en el Hogar,
en el segundo y tercer inciso. Esta declaratoria tendra efectos generales hacia futuro, y
deberéd ser considerada de manera obligatoria al momento en el que se proceda a la
elaboraciéon de la proforma presupuestaria correspondiente al afio 2019, esto de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 294 de la Constitucion de la Republica. En
tal virtud, el contenido del articulo 68.1 de la Ley Organica de Justicia Laboral y
Reconocimiento del Trabajo en el Hogar que modifica al articulo 237 de la Ley de
Seguridad Social sera el siguiente: Articulo 68.1.- Sustitiiyase el texto del articulo 237
por el siguiente: Art, 237.- Financiamiento.- El Estado ecuatoriano reconoce el derecho a
la seguridad social de todas las personas, independientemente de su situacion laboral. En
todos los casos comprendidos en este Capitulo, el IESS cubrird el sesenta por ciento
(60%) de la pension respectiva, y el Estado continuara financiando obligatoriamente el
cuarenta por ciento (40%) restante: pero, en cualquier circunstancia, el [ESS otorgara la
prestacion completa. Los recursos para el financiamiento del cuarenta (40%) por parte
del Estado se deberan incorporar de manera obligatoria anualmente en el Presupuesto
General del Estado.

23. En cuanto al auto de aclaracion y ampliacion de la sentencia, la Corte resolvid lo
siguiente:

CUARTO.- Con base en las consideraciones expuestas, el Pleno de la Corte
Constitucional considera que la sentencia N.° 002-18-SIN-CC, de 21 de marzo de 2018,
es clara, completa, resuelve todos los puntos materia del litigio constitucional y cumple
con justificar de forma argumentada su decision de acuerdo a los problemas juridicos
planteados; por tanto, no amerita aclaracion ni ampliacion. En consecuencia, el Pleno de
la Corte Constitucional resuelve NEGAR la solicitud formulada por los doctores Ramiro
Montenegro Lopez, Carlos Sanchez Lopez y otros accionantes y dispone que se esté a lo
resuelto en la sentencia expedida dentro de la presente causa.
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24.

25.

26.

27.

28.

Al respecto, esta Corte Constitucional observa que la sentencia referida dispone lo
siguiente: (i) la modulacion de los efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad
del articulo 68.1 de la Ley Organica de Justicia Laboral y Reconocimiento del Trabajo
en el Hogar (“Ley de Justicia Laboral”) y (ii) la orden de que en la elaboracion
presupuestaria del afio 2019 se tome en cuenta la modulacion de dicho articulo.

En cuanto a las pretensiones del accionante sobre el pago de rubros econémicos por
parte del Estado al IESS referidas en los parrafos 7 y 8 supra, esta Corte determina
que este pago no fue parte de las medidas ordenadas en el referido fallo. En
consecuencia, corresponde a este Organismo desestimar este cargo, al no constatar
una medida de reparacion que ordene el pago de un valor econdmico, de igual manera
como lo hizo en la sentencia 44-20-IS/23.* Asimismo, este Organismo ya ha
determinado que “resulta improcedente toda accion de incumplimiento en la cual se
solicite la ejecucion de algo que no fue ordenado en la sentencia constitucional

cuestionada, o que se solicite la reforma de algo ordenado en la misma”.’

Respecto al auto de aclaracion y ampliacion de la sentencia, esta Corte no observa
que existan medidas de reparacion dispuestas en la misma. Por lo tanto, no es posible
hacer un analisis del cumplimiento de este auto.

Con base en el analisis de los parrafos 22 y 24 supra, este Organismo plantea el
siguiente problema juridico: ;Se ha dado cumplimiento al decisorio 5.3 de la
sentencia 002-18-SIN-CC emitida por esta Corte Constitucional?

4.1. ;Se ha dado cumplimiento al decisorio 5.3 de la sentencia 002-18-SIN-CC
emitida por esta Corte Constitucional?

Esta Corte encuentra que parte de la pretension de los accionantes es la misma que se
formul6 en la causa 44-20-IS, la cual ya fue resuelta por este Organismo en la
sentencia 44-20-1S/23. En dicha sentencia la Corte ya determin6 que el elemento (i)
del decisorio 5.3. mencionado en el parrafo 24 supra, es de caracter dispositivo y que
sus efectos se produjeron de manera inmediata desde su publicacion en el Registro
Oficial. Por tanto, este tipo de disposiciones no requieren una actuacion posterior para
su eficacia.’

4 CCE, sentencia 44-20-1S/23, 15 de diciembre de 2023, parr. 25.

5 CCE, sentencias 56-17-1S/21, 25 de agosto de 2021, parr. 28; 12-17-IS/21, 22 de septiembre de 2021,
parr. 35,y 48-21-1S/23, 22 de noviembre de 2023, parr. 19.

¢ CCE, sentencia 44-20-1S/23, 15 de diciembre de 2023, parr. 19 y 20. En esta sentencia este organismo ya
resolvid una accion de incumplimiento respecto al decisorio 5.3. de la sentencia 002-18-SIN-CC.
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29.

30.

31.

En adicion, este Organismo ha sido enfatico en manifestar que, por la naturaleza y
alcance de las acciones publicas de inconstitucionalidad, “toda declaratoria de
inconstitucionalidad surte, inmediatamente, el efecto de invalidar la norma contraria
a la constitucion, sin la necesidad de actuaciones adicionales”.” Ademas, en la
sentencia se establece el texto modulado del articulo 68.1 de la Ley de Justicia Laboral
con efectos generales y al futuro, desde su publicacion en el Registro Oficial, sin que
se establezca ningun tipo de obligacidon concreta.

Por estas consideraciones, esta Corte ya concluyd que la disposicion contenida en el
decisorio 5.3 de la sentencia 002-18-SIN-CC se cumplidé al momento de la
notificacion de esta decision.® Asimismo, este Organismo, en sentencias 37-14-1S/20
y 26-18-1S/21, determind que, excepcionalmente, cuando en el contexto del control
de constitucionalidad se haya dispuesto a un 6rgano con facultad normativa que
elabore, adapte, o modifique el texto de una norma de acuerdo con los criterios que la
Corte ha desarrollado, “al haber un mandato de hacer o no hacer determinado, cabe la
verificacion de su cumplimiento a través de esta garantia jurisdiccional [la accion de

incumplimiento] respecto de tales obligaciones”.’

Respecto al elemento (ii) del parrafo 24 supra, esta Corte ya determind el
cumplimiento de este elemento en la sentencia 44-20-IS/23, ya que tanto el accionante
en ese caso como el MEF justificaron que el Gobierno Nacional cumplié con
incorporar en el presupuesto general del Estado los recursos correspondientes para el
financiamiento del 40% del fondo de jubilacion, referente al ejercicio fiscal del afio
2019. Asi, la Corte concluyo que “la elaboracion presupuestaria del afio 2019 tomo
en consideracion lo ordenado en el decisorio 5.3 de la sentencia 002-18-SIN-CC”.
Esto sin perjuicio de que las instituciones del Estado deben observar los efectos de la
sentencia cuyo cumplimiento se reclama.'® Si hubiere discrepancia en el célculo de
los rubros, esta Corte considera que esto seria materia de otra accion.

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

resuelve:

1. Desestimar la accion de incumplimiento 51-20-IS.

7 CCE, sentencias 29-18-1S/21, 18 de agosto de 2021, parr. 14 y 44-20-1S/23, 15 de diciembre de 2023,
parr. 21.

8 CCE, sentencia 44-20-1S/23, 15 de diciembre de 2023, parr. 22.

% CCE, sentencias 37-14-1S/20, 22 de julio de 2020, parr. 21 y 26-18-1S/21, 25 de agosto de 2021, parr. 22.
19 CCE, sentencia 44-20-1S/23, 15 de diciembre de 2023, parr. 24.
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2. Disponer la devolucion del expediente.

3. Notifiquese y archivese.

Firmado digitalmente
ALIVICENTE sor ALYVECESITE

LOZADA PRADO 57404 prADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Céardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 11 de enero de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RERNI
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51201S-64118

Il

Caso Nro. 51-20-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
quince de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electrénicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RERND
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Caso Nro. 51-20-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
quince de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RERSI
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 10-22-1S/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 10-22-1S
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 10-22-1S/24

Resumen: En la presente sentencia, la Corte Constitucional desestima la accion de
incumplimiento presentada por el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo del
Azuay, al verificar que dicho Tribunal no cuenta con legitimacién activa para presentar esta
accion por no ser la autoridad judicial encargada de la ejecucion de una decision emitida
dentro de una accién de proteccion.

1. Antecedentes procesales

1. El 13 de julio de 2020, Erika Paola Toapanta Vizuete (‘“accionante”), presentd una
accion de proteccion en contra del Ministerio de Salud, alegando la vulneracion de sus
derechos constitucionales a la seguridad juridica, al debido proceso en la garantia de
la motivacion y a una vida digna. Este proceso fue signado con el niimero 01331-2020-
00166.!

2. El 24 de julio de 2020, la Unidad Judicial Civil con sede en el cantén Gualaceo,
provincia del Azuay, acept6 la demanda y dispuso medidas de reparacién.? En contra
de esta decision, el Ministerio de Salud interpuso recurso de apelacion.

! En su demanda indic6 que el 1 de septiembre de 2017, ingreso a trabajar a la Direccion Distrital 01D04-
CHORDELEG-GUALACEO-SALUD, en el cargo de médico general en funciones hospitalarias.
Posteriormente, el 6 de abril de 2018, mediante memorando MSP-CZ6-DD01D04-2018-0877-M, se
dispuso que se encargue del proceso de vigilancia de la salud, hasta el 30 de agosto de 2018, fecha en la
que mediante memorando MSP-CZ6-DD01D04-2019-1677 se dispuso que “[a] partir del 1 de septiembre
debe realizar las funciones operativas de acuerdo al cargo de médico general de funciones hospitalarias
para las cuales [...] ha sido contratada”.

Sin embargo, menciondé que mediante memorando MSP-CZ6-DD01D04-2020-0853-M de fecha 29 de
junio de 2020 fue notificada con la cesacion de sus funciones, indicando que esta se debia a una resolucion
emitida por una autoridad jurisdiccional, sin indicar de qué sentencia se trataba y sin que se designe un
ganador de un concurso de méritos y oposicion.

2 En la sentencia se dispuso lo siguiente: “1.- Se deja sin efecto el Memorando N° MSP-CZ6-DD01D04-
2020-0853-M, de fecha 29 de junio del 2020, suscrito por el Dr. Mario Humberto Alvarez Paredes, Director
Distrital 01D04, y la Accién de Personal No. 0043-GADMCG-2019. 2.- Se dispone como medida de
restitucion, el reintegro de la ciudadana ERIKA PAOLA TOAPANTA VIZUETE a las funciones que
desempefiaba como Servidor Publico 7- Medica General en Funciones Hospitalarias en el Ministerio de
Salud Publica, u otro cargo similar, que sea concordante con la accién de personal N° 120-TH-DS01D04-
17 (fs. 24); en el término de 20 dias a partir de la notificacion con la presente sentencia. 3.- Se dispone el
pago de los valores correspondientes a su sueldo dejado de percibir desde la cesacion de funciones hasta su
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3. El 17 de noviembre de 2020, la Sala Especializada de lo Civil y Mercantil de la Corte
Provincial de Justicia de Azuay en voto de mayoria rechazo el recurso de apelacion.

4. El 2 de diciembre de 2020, la accionante presentd un escrito solicitando el
cumplimiento de las medidas ordenadas en sentencia.

5. El 12 de marzo de 2021, la accionante presentd un escrito indicando que “[c]onforme
lo decidido tanto en primera instancia como en segunda instancia [...] el juez de
primera instancia, una vez ejecutoriada la sentencia, remitird al Tribunal Constencioso
[sic] administrativo el expediente constitucional para su ejecucion”.

1.1. Proceso ante el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo del
Azuay

6. El 23 de marzo de 2021, la Unidad Judicial Civil con sede en el canton Gualaceo,
provincia del Azuay remitid el proceso al Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo del Azuay (“Tribunal”), para que este determine el monto de la

reparacion econdmica.’

7. Mediante providencia de fecha 19 de agosto de 2021, el Tribunal emiti6 mandamiento
de ejecucion, disponiendo que:

la Direccion Distrital 01D04-Chordeleg-Gualaceo-Salud, cancel[e] a la accionante Erika
Paola Toapanta Vizuete, la cantidad de $ 3.234,05 USD, vy, al Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social la suma de $ 636,54 USD por aporte patronal y personal (descontado
en la liquidacion) de la accionante [...] en el término de treinta dias de notificado con este
Auto.

8. El 19 de octubre de 2021, la accionante presentd un escrito indicando que “en razén
de que no se ha dado cumplimiento al pago del monto establecido, solicito se sirvan
disponer el pago en un plazo perentorio [...]”.

9. ElI 16 de noviembre de 2021, la accionante presentd nuevamente un escrito indicando
que hasta la fecha no se habria realizado el pago por parte del Ministerio de Salud.

reintegro. 4.- Se dispone el pago de los aportes al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social por el periodo
cesante en sus funciones. La determinacion del monto de la reparacion econdomica que se dispone en los
numerales anteriores a favor de la médica Erika Paola Toapanta Vizuete, correspondera a la jurisdiccion
contencioso administrativa [...]".

3 El proceso fue signado con el niimero 01803-2021-00160.
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10.

11.

12.

13.

14.

Mediante providencia de fecha 15 de diciembre de 2021, el Tribunal ordend “[p]or
ultima vez, se concede el término de tres dias a la entidad accionada para que acredite
el cumplimiento de la sentencia constitucional que se ejecuta, bajo prevenciones de
poner en conocimiento de la Corte Constitucional su desacato y atenerse a sus
consecuencias’.

1.2. Proceso ante la Corte Constitucional
El 12 de enero de 2022, el Tribunal dispuso:

[...] oficiar a la Corte Constitucional dando a conocer el incumplimiento de la entidad
accionada de la sentencia constitucional emitida por la Jueza de la Unidad Judicial Civil
de Gualaceo, el 24 de julio de 2020, a las 12H54, la misma que fuera confirmada por la
Sala Especializada de lo Civil y Mercantil de la Corte Provincial de Justicia de Azuay, el
17 de noviembre de 2020, a las 15H22; y, lo dispuesto por parte de este Tribunal en auto
de 19 de agosto de 2021, a las 12H13.

En atencion al orden cronologico de despacho de causas, la jueza sustanciadora avoco
conocimiento de la causa mediante auto de fecha 05 de octubre de 2023 y dispuso que
en el término de cinco dias el Tribunal remita su informe correspondiente.

2. Competencia
El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion de incumplimiento, de conformidad con el articulo 436 numeral 9 de la

Constitucion de la Republica (“CRE”) y los articulos 162 a 164 de la Ley Organica
de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”).

3. Alegaciones de las partes
3.1. Del Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo del Azuay
El Tribunal hizo un recuento procesal respecto a la determinacion de la reparacion
economica y afirmé que el proceso concluyo al haberse archivado en virtud de que se

habrian pagado los valores ordenados.*

3.2. Informe de la Direccion Distrital 01D04-Chordeleg-Gualaceo-Salud del
Ministerio de Salud

4 El informe fue presentado el 11 de octubre de 2023.
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15.

16.

17.

18.

En su informe, afirm6 que las medidas dictadas en la sentencia habian sido cumplidas
integralmente, por lo que solicité el archivo de la causa.’

4. Analisis del caso
4.1. Cuestion Previa

En el presente caso, la accion de incumplimiento fue presentada por el Tribunal
Distrital de lo Contencioso Administrativo del Azuay, como judicatura encargada de
la cuantificacion de la medida de reparacion econdmica dictada en la sentencia de 24
de julio de 2020 y ratificada por la sentencia de mayoria de 17 de noviembre de 2020.
En virtud de aquello, previo a resolver el fondo, esta Corte estima necesario
pronunciarse respecto de: (i) la competencia de dicho Tribunal como ejecutor de las
medidas de reparacion econdmica en una garantia jurisdiccional y (ii) su consiguiente
legitimacion para iniciar una accién de incumplimiento de sentencia ante la Corte
Constitucional.

El articulo 436 numeral 9 de la CRE establece que una de las atribuciones de la Corte
Constitucional es ‘“conocer y sancionar el incumplimiento de las sentencias y
dictamenes constitucionales”. De igual manera, el primer inciso del articulo 163 de la
LOGJCC indica que “[l]as juezas y jueces tienen la obligacion de ejecutar las
sentencias en materia constitucional que hayan dictado. Subsidiariamente, en caso de
inejecucion o defectuosa ejecucion, se ejercitara la accion de incumplimiento ante la
Corte Constitucional”. En concordancia con lo mencionado, el articulo 142 del Codigo
Organico de la Funcion Judicial, en lo pertinente dispone: “Ejecucion de sentencias. -
Corresponde al tribunal, jueza o juez de primera instancia ejecutar las sentencias. [...]”
[énfasis afiadido].

Al respecto, este Organismo mediante la sentencia 8-22-1S/22 se alejé expresamente
de las reglas jurisprudenciales b.12, b.13 y b.14 establecidas en la sentencia 011-16-
SIS-CC y determin6 que los Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo
no son competentes para ejecutar las sentencias constitucionales y tampoco para poner
en conocimiento de la Corte el presunto incumplimiento del auto resolutorio que hayan
dictado, pues la ejecucion de las sentencias constitucionales corresponde
exclusivamente a los jueces y juezas de primer nivel que conocieron la garantia
jurisdiccional, por lo que los Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo
no son competentes para ejecutar las sentencias constitucionales, ni para poner en
conocimiento de este Organismo el presunto incumplimiento de un auto dictado en el

5 El informe fue presentado el 10 de mayo de 2022.
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19.

20.

21.

marco de un proceso de reparacion econOmica derivado de una sentencia
constitucional.®

En virtud de aquello, si se verifica que una accion de incumplimiento ha sido iniciada
por un Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo, la Corte Constitucional
debe desestimar la demanda en tanto no se cumplen los requisitos previstos en la ley
y en la sentencia 8-22-1S/22 para el ejercicio de la accion.

Asi las cosas, en el caso in examine en la fase de ejecucion de la sentencia de la accidon
de proteccion, el Tribunal cuantifico, mediante auto de fecha 19 de agosto de 2021, el
monto correspondiente a la medida de reparacion econdémica ordenado en sentencia de
24 de julio de 2020 y confirmado en sentencia de 17 de noviembre de 2020.
Posteriormente, mediante oficio de 12 de enero de 2022, el Tribunal dispuso poner en
conocimiento de este Organismo el incumplimiento del mandamiento de ejecucion de
19 de agosto de 2021 a fin de que sea este ultimo el que ejecute la medida de reparacion
econdémica prevista en la sentencia.

Por todo lo expuesto, habiéndose determinado que el Tribunal carece de legitimacion
para iniciar una accion de incumplimiento, queda verificado que no se han cumplido
los requisitos previstos en la ley para el ejercicio de la accion de incumplimiento, por
lo que corresponde desestimar la presente accion.

5. Decision

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

1. Desestimar por improcedente la accion de incumplimiento 10-22-IS.
2. Devolver el expediente al juzgado de origen.

3. Notifiquese y archivese.

ALIVICENTE Firmado digitalmente
oor AL VICENTE
LOZADA PRADO |ozapa PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

6 CCE, sentencia 8-22-1S/22, 21 de diciembre de 2022, parrs. 18 y 31.
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Razoén: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz

y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 11 de enero de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

5. ALDA SCLEDAD GARCIA RERNI
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10221S-640b8

Caso Nro. 10-22-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
quince de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electréonicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

=, ALDA SCLEDAD GARCIA RERND
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 77-22-1S/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 77-22-1S
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 77-22-1S/24

Resumen: En la presente sentencia la Corte Constitucional resuelve rechazar la demanda
propuesta, tras verificar que la decision judicial dictada en el marco de un proceso de medidas
cautelares autobnomas fue dejada sin efecto. Por tanto, la accion de incumplimiento planteada
carece de objeto.

1. Antecedentes procesales

1. El 12 de marzo de 2022, Eduardo Andrés Yanez Noboa (“legitimado activo™)
presentd una accion de medidas cautelares autébnomas en contra de la Intendencia
General de Policia, el Registro Municipal de la Propiedad y Mercantil del canton
Yaguachi, y del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (“MAG”). Por sorteo de ley,
la competencia para conocer dicha medida cautelar recayd en la Unidad Judicial
Multicompetente con sede en el Canton San Jacinto de Yaguachi, provincia del
Guayas (“Unidad Judicial). El proceso fue signado con el nimero 09318-2022-
00006T.

2. El legitimado activo alegd que sus derechos constitucionales a la seguridad juridica,
a desarrollar actividades economicas y a la propiedad privada estaban amenazados.
Ello porque el MAG inici6 de oficio el procedimiento de revision de la providencia
de adjudicacién nimero 2109G00458, mediante memorando MAG-DPJ-2022-0187-
M, de 22 de febrero de 2022. Esta revision habria puesto en riesgo la adjudicacion a
favor de Eduardo Andrés Yanez Noboa, que culmindé con la inscripcién de su
propiedad inmobiliaria en el Registro de la Propiedad correspondiente.!

! Como medida cautelar se solicit6 lo siguiente:

A) Ministerio de Agricultura y Ganaderia, que: i) se abstenga de emitir, realizar, materializar y/o
perfeccionar cualquier acto administrativo, disposicidén, orden, mandato o resolucidén, conducente a
cancelar, suspender, limitar, turbar, embarazar o cuestionar la validez juridica de la providencia de
adjudicacion No. 2109G00458; ii) disponga a los servidores publicos bajo su autoridad y responsabilidad
a que se abstengan de emitir, realizar, materializar y/o perfeccionar cualquier acto administrativo,
disposicion, orden, mandato o resolucion, conducente a cancelar, suspender, limitar, turbar, embarazar o
cuestionar la validez juridica, de la providencia de adjudicacion No. 2109G00458 y iii) precautele de forma
eficaz la integridad del predio adjudicado a mi favor, mediante la expedicién inmediata y urgente de
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3. El juez de la Unidad Judicial concedié las medidas cautelares mediante auto
resolutorio de 13 de marzo de 2022.

4. EI 20 de abril de 2022, la Unidad Judicial ofici6 a la Corte Constitucional, alegando
“el incumplimiento de los mandatos constitucionales emitidos por este Juzgador, por
parte del Registrador de la Propiedad del canton San Jacinto de Yaguachi”. De
conformidad con el sorteo automatico de 29 de abril de 2022, la sustanciacion de la
presente causa le correspondio6 a la jueza constitucional Carmen Corral Ponce.

5. E107 de junio de 2022, 1a Direccion Provincial del Guayas en el Ambito Disciplinario
del Consejo de la Judicatura remitio al presidente de la Corte Constitucional una
solicitud de declaracion jurisdiccional previa sobre la existencia de dolo, manifiesta
negligencia o error inexcusable. Dicha solicitud tuvo origen en la denuncia realizada
por Francisco del Monaco Ortiz, entonces Registrador de la Propiedad del canton

cualquier acto administrativo que sea oportuno para tal fin. B) Coordinacién General de Asesoria Juridica
del MAG, que: i) se abstenga de emitir, realizar, materializar y/o perfeccionar cualquier acto administrativo,
disposicion, orden, mandato o resolucion, conducente a cancelar, suspender, limitar, turbar, embarazar o
afectar la propiedad adjudicada a mi favor, mediante providencia de adjudicacion No. 2109G00458; vy, ii)
disponga a los servidores publicos bajo su autoridad y responsabilidad a que se abstengan de realizar
materializar y/o perfeccionar cualquier acto administrativo conducente a revertir la propiedad adjudicada a
mi favor, mediante providencia de adjudicacion No. 2109G00458, C) Direccion Distrital Guayas del MAG,
que: i) se abstenga de emitir, realizar, materializar y/o perfeccionar cualquier acto administrativo,
disposicion, orden, mandato o resolucion, conducente a cancelar, suspender, limitar, turbar, embarazar o
afectar la propiedad adjudicada a mi favor, mediante providencia de adjudicacion No. 2109G00458; vy, ii)
expida todo acto administrativo de su competencia conducente a garantizar la integridad, de mi predio de
propiedad privada, debiendo precautelar que ninguna persona extrafia y ajena a dicho bien inmueble se
encuentre dentro del mismo. D) Subsecretaria de Tierras y Reforma Agraria del MAG, que se abstenga de
realizar, materializar y/o perfeccionar cualquier acto administrativo, disposicion, orden, mandato o
resolucion, conducente a cancelar, suspender, limitar, turbar, embarazar o afectar la propiedad adjudicada
a mi favor, mediante providencia de adjudicacion No. 2109G00458. E) Secretaria Técnica del Comité
Interinstitucional de Prevencion de Asentamientos Humanos Irregulares, para que precautele la integridad
del predio adjudicado a mi favor. F) Registro Municipal de la Propiedad y Mercantil del canton San Jacinto
de Yaguachi: F. I) Que se abstenga realizar, materializar, perfeccionar o inscribir en la Ficha Registral No.
7343, cualquier acto administrativo, disposicion, orden, mandato o resolucion, conducente a cancelar,
suspender, limitar, turbar, embarazar o afectar la propiedad adjudicada a mi favor, mediante providencia de
adjudicacion No. 2109G0045B, segun consta en la Ficha Registral No. 7343. F. 2) Que se abstenga realizar
materializar, perfeccionar o inscribir la Ficha Registral No. 7343, cualquier disposicion, orden, mandato,
resolucion, impulso fiscal, auto, providencia o sentencia judicial o constitucional, conducente a cancelar,
suspender, limitar, turbar, embarazar o afectar la propiedad adjudicada a mi favor, mediante providencia de
adjudicacion No. 2109G00458, segin consta en la Ficha Registral No. 7343. G) Intendencia General de
Policia de la provincia del Guayas, que adopte todas las medidas necesarias y garantice, mediante el empleo
de la fuerza publica, la proteccion e integridad del predio adjudicado a mi favor, y el desarrollo de las
actividades laborales y economicas que en éste se desarrollan. Es importante indicar, sefior Juez
Constitucional, que requerimos expresamente, a mas de las medidas detalladas, que en cumplimiento de lo
dispuesto en el tercer inciso del articulo 18 de la LOGJCC disponga las obligaciones de dar, hacer, o no
hacer, que estime convenientes, a todos y cada uno de los destinatarios de su decision judicial.
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San Jacinto de Yaguachi, en contra de Antonio Vicente Veladsquez Pezo, el juez de
la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el Cantoén San Jacinto de Yaguachi,
provincia del Guayas (“el juez”).

6. Mediante auto de 23 de junio de 2022, la Unidad Judicial resolvi6 elevar el
expediente judicial a este Organismo, a fin de que se resuelva la presunta antinomia
jurisdiccional entre: 1) las medidas cautelares autdbnomas concedidas en el proceso
09201-2018-02826; i1) la sentencia de segunda instancia de la accién de proteccion
con medidas cautelares 09287-2022-00338T; vy, iii) las medidas cautelares
autonomas referidas en el presente caso. Sin embargo, en autos de 10 de noviembre
de 2022 y 24 de enero de 2023 consta que dicho pedido no llego a ser remitido a la
Corte Constitucional. }

7. Luego de varias actuaciones procesales, mediante auto de 24 de enero de 2023, la
Unidad Judicial resolvio revocar todas las medidas cautelares dictadas en la causa
09318-2022-00006T.? Ademas, sefiald que “ya no existe conflicto o antinomia
alguna, por lo que la consulta a efectuarse con la finalidad de que la Corte
Constitucional conozca de la misma y emita un dictamen dirimente, ya no es lo que
corresponde a la realidad del proceso”.

8. Con fecha 03 de abril de 2023, la Unidad Judicial informo sobre el desistimiento de
otra denuncia que contenia el requerimiento de declaracion jurisdiccional previa
sobre la existencia de dolo, manifiesta negligencia o error inexcusable, en contra del
juez de la referida Unidad.?

9. Con fecha 24 de abril de 2023, se dispuso el archivo del proceso ya que este concluyo
con la providencia de 24 de enero de 2023.

2 En el auto se expresa: [...] se han aportado elementos incontrovertibles como son el hecho de que la causa
constitucional No. 09287-2022-00338T a la presente fecha ha concluido, circunstancia de la cual existe
constancia que obra de los autos; y que la causa No. 09201-2018-02826, a la presente fecha, esta resuelta
en segunda instancia, pasada en autoridad de cosa juzgada, y transformada en Accion de Proteccion,
constituyendo aquello una garantia diferente en cuanto a jerarquia de accion, y en cuanto a su objeto en
relacion a esta causa, por lo cual, siendo que la causal o razon principal que motivaba la consulta ordenada
en el auto de 23 de junio de 2022 radicaba en que existian resoluciones de igual nivel juridico dictaminadas
sobre lo mismo y que eran contradictorias entre si, siendo cronolégicamente objetivo que al efecto se le
esta demostrando al juzgador que tales procesos han concluido, en uno de los casos con el archivo del
mismo, y en el otro, lo resuelto en primer nivel ha sido ratificado en favor del accionante constitucional en
segunda instancia, cabe decir y concluir, en que ya no existe conflicto o antinomia alguna, por lo que la
consulta a efectuarse con la finalidad de que la Corte Constitucional conozca de la misma y emita un
dictamen dirimente, ya no es lo que corresponde a la realidad del proceso y el hacerlo, seria totalmente
improcedente e infructuoso.

3 Dicha denuncia fue presentada por el abogado Diego Armando Rosales Torres, el 11 de abril de 2022.
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11.

12.

13.

14.

15.

El 13 de diciembre de 2023, en atencidn al orden cronologico, la jueza sustanciadora
avoco conocimiento de la causa y requiri6 a la Unidad Judicial que, en el término de
tres dias, remita a este Organismo su informe de descargo, asi como el expediente
original y completo, o en su defecto, copias debidamente certificadas de la garantia
jurisdiccional de origen 09318-2022-00006T.

2. Competencia de la Corte Constitucional

El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la accion
de incumplimiento de sentencias y dictdmenes constitucionales, de conformidad con
el articulo 436 numeral 9 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (“CRE”),
en concordancia con el articulo 163 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional (“LOGJCC”).

3. Argumentos de los sujetos procesales
3.1. Argumentos de la Unidad Judicial

Como se indico en el parrafo 4, el 20 de abril de 2022, la Unidad Judicial oficio a la
Corte Constitucional ante el supuesto “incumplimiento de los mandatos
constitucionales emitidos por este Juzgador, por parte del Registrador de la Propiedad
del canton San Jacinto de Yaguachi”.

Pese a haber sido notificado con el avoco de 14 de diciembre de 2023, la Unidad
Judicial no presento el informe de descargo requerido por la Corte Constitucional en
dicha providencia.

3.2. Solicitud de declaracion jurisdiccional previa del Consejo de la Judicatura

Segun lo indicado en el parrafo 5, la Direccion Provincial del Guayas en el Ambito
Disciplinario del Consejo de la Judicatura remitidé a esta Corte una solicitud de
declaracion jurisdiccional, sobre la existencia de dolo, manifiesta negligencia o error
inexcusable.

En su oficio sefiald que se present6 una denuncia contra el juez de la Unidad Judicial
por el presunto cometimiento de la infraccion disciplinaria tipificada en el art. 109,
numeral 7, del Codigo Organico de la Funcion Judicial.* Ademas, alega que el Pleno

4 Codigo Organico de la Funcion Judicial, Suplemento del Registro Oficial 279, 29 de marzo de 2023:
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de la Corte Constitucional seria competente para realizar la declaratoria
jurisdiccional previa en virtud del articulo 7 de la resolucion 012-CCE-PLE-2020.°

4. Cuestion previa

16. Elinciso primero del articulo 163 de la LOGJCC prescribe que: “Las juezas y jueces
tienen la obligacion de ejecutar las sentencias en materia constitucional que hayan
dictado. Subsidiariamente, en caso de inejecucion o defectuosa ejecucion, se
ejercitara la accidon de incumplimiento ante la Corte Constitucional”.

17. En tal sentido, previo a verificar si le corresponde a este Organismo conocer de
manera excepcional y subsidiaria el fondo de las pretensiones formuladas en la
presente demanda, es imperativo, en primer lugar, analizar si la decision
constitucional respecto de la cual se acusa su presunto incumplimiento es objeto de
esta garantia jurisdiccional .’

18. En este caso, se demanda el supuesto incumplimiento de la resolucion de 13 de marzo
de 2022, dictada en el marco de una accién de medidas cautelares autdbnomas, las
cuales, -conforme se establecio en los parrafos 26 y 27 de la sentencia 61-12-IS/19-,
en principio, no son objeto de la accion de incumplimiento,’ toda vez que este tipo
de decisiones judiciales no son definitivas y su vigencia, obligatoriedad y ejecucion
esta sujeta a la decision de otros 6rganos jurisdiccionales inferiores, quienes por

109.- INFRACCIONES GRAVISIMAS. - A la servidora o al servidor de la Funcion Judicial se le impondra
sancion de destitucion, por las siguientes infracciones disciplinarias:

7. Intervenir en las causas que debe actuar, como Juez, fiscal o defensor publico, con dolo, manifiesta
negligencia o error inexcusable;

3 Del expediente constitucional, se verifica que la denuncia al juez se fundamenté en que el Registrador de
la Propiedad del cantén San Jacinto de Yaguachi aleg6 estar siendo obligado “a incurrir en un tipo penal”.
Tal afirmacion tenia sustento en la supuesta imposibilidad de cumplir simultineamente con las medidas
cautelares conjuntas, concedidas dentro del proceso 09287-2022-00338T, y las medidas cautelares
autonomas, concedidas en el proceso 09318-2022-00006T (cuyo cumplimiento se demanda en la accion
examinada en esta sentencia).

® Al respecto, vale precisar que la Corte Constitucional en la sentencia 001-10-PJO-CC, parr. 47, determind
que: “Los mecanismos de cumplimiento de sentencias, resoluciones y dictamenes constitucionales se
constituyen per se en auténticas garantias jurisdiccionales de proteccion y reparacion de derechos
constitucionales, si no existieran mecanismos de cumplimiento como los sefialados, de nada serviria la
presencia de garantias para la proteccion de todos los derechos constitucionales”. En igual sentido, ver el
pie de pagina 12 de la sentencia 61-12-1S/19 de 23 de octubre de 2019.

7 La Corte Constitucional, en sentencia 94-21-1S/23 de 14 de junio de 2023, sefialé que: Dentro del presente
asunto, se advierte que las medidas cautelares fueron dejadas sin efecto mediante auto de 24 de agosto de
2021, por lo que resulta inoficioso para este Organismo verificar el cumplimiento de decisiones
jurisdiccionales que, de forma previa a la presentacion de la demanda, han dejado de existir en el plano
juridico. Justamente aquello reafirma el criterio jurisprudencial respecto de que, por su naturaleza
modificable y temporal, las garantias jurisdiccionales de medidas cautelares autonomas -a priori- no son
objeto de la accion de incumplimiento.
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20.

mandato legal se encuentran plenamente facultados para garantizar su ejecucion, y,
de ser el caso modificarlas, revocarlas o dejarlas sin efecto en cualquier momento.?

Dentro del presente asunto, se advierte que las medidas cautelares fueron dejadas sin
efecto mediante auto de 24 de enero de 2023. Por ello, resulta inoficioso para este
Organismo verificar el cumplimiento de decisiones jurisdiccionales que han dejado
de existir en el plano juridico. Justamente aquello reafirma el criterio jurisprudencial
respecto de que, por su naturaleza modificable y temporal, las garantias
jurisdiccionales de medidas cautelares autbnomas —a priori— no son objeto de la
accion de incumplimiento.

Toda vez que esta Corte ha determinado que las medidas cautelares autdbnomas no
son objeto de la accion de incumplimiento, tampoco procede un pronunciamiento
respecto de la solicitud de declaratoria jurisdiccional previa. Dado que este
Organismo no examino la conducta del juez, ni se detuvo a analizar las actuaciones
procesales, a la Corte Constitucional no le corresponde calificar si la conducta
judicial incurre en dolo, manifiesta negligencia o error inexcusable.

5. Decision

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

1. Desestimar la accidn de incumplimiento 77-22-18S.

2. Notifiquese y archivese.

AL' VlCENTE Firmuda digitalmente
par AL VICENTE

LOZADA PRADO | nzana prano

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

8 Cabe precisar que en el parrafo 44 de la sentencia 65-12-1S/20 de 12 de agosto de 2020, se establecieron
dos excepciones regla de carencia de objeto de las medidas cautelares autonomas, a saber: i) cuando las
medidas cautelares se encuentren afectadas por la presencia de decisiones jurisdiccionales contradictorias;
y, ii) cuando se evidencie un posible gravamen irreparable.
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 11 de enero de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

AIDA SCLEDAD GARCIA RERNID
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77221S-64174

Caso Nro. 77-22-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia martes
dieciséis de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

2 ALDA SCLEDAD GARCIA RERNI
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CORTE Sentencia 143-22-1S/24
CONSTITUCIONAL Jueza ponente: Carmen Corral Ponce
DEL ECUADOR

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 143-22-1IS
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 143-22-1S/24

Resumen: La Corte Constitucional desestima la acciéon de incumplimiento presentada respecto
de una sentencia de accion de proteccion, emitida por Sala Especializada de lo Civil y Mercantil
de la Corte Provincial de Justicia de Manabi, al verificar que se han cumplido integralmente las
medidas de reparacién dispuestas en la resolucion.

1. Antecedentes procesales

1. El 15 de octubre de 2020, Rosa Elva Ferrin Velasquez presentd accioén de proteccion
en contra del Fondo de Cesantia Privado del Personal de la Funcion Judicial del
Ecuador F.C.P.C (“FONCEJU”) alegando la omisién de atender sus pedidos de
desafiliacion y liquidacion entre sus aportes y deudas contraidas entre ambas partes;
acuso6 la vulneracion de sus derechos a libertad de asociacion, seguridad juridica,
propiedad y peticion.!

2. Mediante sentencia de 02 de diciembre de 2020, la Unidad Judicial de Familia de
Portoviejo aceptd parcialmente la accion y dispuso que la entidad accionada proceda
a tramitar la desafiliaciéon de la accionante y que los valores correspondientes al fondo
de cesantia se mantengan depositados en las cuentas del FONCEJU. En contra de esta
decision, la accionante interpuso recurso de apelacion.

3. Mediante sentencia de 10 de junio de 2021, la Sala Especializada de lo Civil y
Mercantil de la Corte Provincial de Justicia de Manabi acept6 el recurso de apelacion,
revoco la sentencia subida en grado y dispuso medidas de reparacion.

4. En fase de ejecucion, mediante auto de 16 de noviembre de 2021, la jueza ejecutora
orden6 a FUNCEJU que en el término de 10 dias informe si ha procedido a desafiliar
a la accionante, asi como a liquidar la deuda objeto de la causa. En auto de 02 de
febrero de 2022, la jueza ejecutora ordend a la accionante que se acerque a la oficina
de archivo para que revise la liquidacion que obra en el proceso. Finalmente, en auto
de 25 de marzo de 2022, la jueza declara que FONCEJU ha cumplido con lo dispuesto

! La causa fue signada con el numero de proceso 13204-2020-01162.
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en la sentencia constitucional y, por ende, no le corresponde asignar un nuevo perito
para realizar una nueva liquidacion, conforme lo solicit6 la accionante.

El 25 de mayo de 2022, Rosa Elva Ferrin Velasquez presentd accion de
incumplimiento respecto de la sentencia de 10 de junio de 2021 ante la jueza de la
Unidad Judicial de Familia de Portoviejo. En auto de 11 de julio de 2022 consta el
informe de la jueza ejecutora respecto al cumplimiento de la sentencia. El expediente
de la causa fue remitido a este Organismo el 18 de julio de 2022.

Mediante sorteo electronico de 20 de julio de 2022, la causa recayo en el despacho de
la jueza constitucional Carmen Corral Ponce quien, mediante auto de 13 de diciembre
de 2023, avocd conocimiento de la causa, notificod a las partes procesales y dispuso
que la jueza ejecutora y FONCEJU informen sobre el cumplimiento de la sentencia
constitucional.

El1 21 de diciembre de 2023, la jueza de la Unidad Judicial de Familia de Portoviejo y
FONCEJU, respectivamente, presentaron sus informes de descargo respecto al
cumplimiento de la sentencia constitucional.

2. Competencia

De conformidad con lo establecido en los articulos 436 numeral 9 de la Constitucion,
en concordancia con los articulos 162 a 165 de la LOGJCC, la Corte Constitucional
es competente para conocer y sancionar el incumplimiento de las sentencias,
dictamenes y resoluciones constitucionales.

3. Decision cuyo cumplimiento se exige

La sentencia de 10 de junio de 2021, dictada por la Sala Especializada de lo Civil y
Mercantil de la Corte Provincial de Justicia de Manabi dispuso:

Por lo que se dispone a mas de lo que ordeno la sefiora Jueza A-quo,” esto es que la Ing.
Dayanara Susana Endara Valencia, en su calidad de Gerente y representante legal del
FONSEJU (sic) de manera inmediata proceda a la desafiliaciéon de la demandante del
Fondo de Cesantia Privado del Personal de la Funcioén Judicial del Ecuador-FCPC, las
siguientes medidas de reparacion: a) Que la ING. DAYANARA SUSANA ENDARA
VALENCIA en calidad gerente general del Fondo de Cesantia Privado de los

2 La sentencia de 02 de diciembre de 2020 dictada por la Unidad Judicial de Familia de Portoviejo dispuso
como medidas de reparacion la siguientes:

1.- La Ing. Dayanara Susana Endara Valencia, en su calidad de Gerente y representante legal del FONSEJU
de manera inmediata proceda a la desafiliacion de la demandante del Fondo de Cesantia Privado del
Personal de la Funcion Judicial del Ecuador-FCPC.

2.- Los valores correspondientes al Fondo de Cesantia se mantendran depositados en el FONCEJU
considerando los intereses legales generados por dicho capital, hasta que la legitimada activa deje de prestar
sus servicios personales en la Funcion Judicial, atendiendo a la naturaleza para la creacion de dicho Fondo.
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Funcionarios Judiciales del Ecuador o quien haga sus veces, realice la liquidacién entre
los aportes y las deudas contraidas por la legitimada activa, procediendo a cancelar el
préstamo quirografario concediéndole el plazo de 30 dias a partir de la notificacion de
esta sentencia bajo prevenciones de ley; b) Al existir un valor inferior de las aportaciones
realizadas por la legitimada activa Rosa Elva Ferrin Velasquez en relacion al valor de la
deuda que mantiene con el Fondo de Cesantia Privado de los Funcionarios Judiciales del
Ecuador, el cobro de la diferencia de esos valores, deberan ser demandados por la
legitimada pasiva, conforme la ley.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1. Argumentos de la accionante

10. Respecto a la obligacion de liquidacion de valores, la accionante alega que en la
informacion entregada por parte de la entidad obligada:

[...] se evidencia que en la liquidacion de crédito realizada no se establecio cual es el
monto total de mis aportaciones realizados, no se especifica de qué forma y qué valor fue
imputado al capital adeudado, asi como tampoco se especifica de forma clara si el monto
total de los aportes realizados por la compareciente ROSA ELVA FERRIN
VELASQUEZ fueron imputados a otros rubros que no sea el capital adeudado. POR LO
QUE SE EVIDENCIA QUE EL LEGITIMADO PASIVO INCURRE EN
INCUMPLIMIENTO DE SENTENCIA (maytsculas en el texto original).

11. Respecto a lo realizado por la entidad obligada, alega lo siguiente:

[...] lo que el FONCEJU esta haciendo es debitar mis aportaciones a través de una tabla
de amortizacién, cuando lo correcto es que se lo haga al capital adeudado y el saldo sea
objeto de una tabla de amortizacion. Aparte de que estan considerando y debitando de
mis aportaciones supuestos honorarios de abogados, cuando en esta causa judicial no se
ha dispuesto por la autoridad competente el pago de honorarios profesionales, pues resulta
absurdo que el vencedor sea el que pague honorarios, deberia ser al revés.

12. Finalmente concluye lo siguiente:

De lo expuesto se colige que la sefiora Jueza Constitucional de primer nivel mantiene el
criterio de su propia sentencia pero sin establecer o considerar que eso fue revocado, de
esta manera se configura el incumplimiento de sentencia, tanto por el FONCEJU por no
hacer la liquidacion bajo los parametros establecidos por el superior y de la jueza
Abogada Olga Dioselina Mendoza Vélez que NO dispone el cumplimiento en los
términos sefialados por la Jueces de la Sala ni tampoco como Jueza A quo y Jueza
Constitucional sustanciadora del cumplimiento de la referida sentencia, ya que si hubiere
una duda sobre los montos lo 16gico, lo coherente, lo razonable, era designar un perito
acreditado, lo cual también fue negado, sometiéndome a un estado de indefension [sic].

13. Finalmente, la accionante solicita que se declare el incumplimiento de la sentencia y
que ordene que “‘en la liquidacion los aportes personales se acrediten al capital de la
obligacion y el saldo se prorratee acorde a los parametros del crédito original”.
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17.

18.

4.2. Argumentos de la autoridad judicial ejecutora

En el informe de 11 de julio de 2022, la jueza ejecutora senala que la liquidacion de
la deuda ha sido cumplida, asi como la desafiliacion de la accionante. Alega que la
accionante insiste en que se nombre un perito para que practique la liquidacion, lo
cual, a su criterio, no corresponde ya que existe un mandato expreso en la sentencia
de segunda instancia que ordena que la liquidacidn la realice el FONCEJU. Concluye
que no se trata de un juicio ordinario y que por lo tanto no cabe la solicitud de la
legitimada activa.

En su informe de 21 de diciembre de 2023, la jueza ejecutora establecio lo siguiente:

[...] habiéndose cumplido lo determinado en los articulos 75, 82, 169, 172 y 424 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, en mi calidad de Jueza sustanciadora Titular
de esta Unidad Judicial de Familia, Mujer, Nifiez y Adolescencia de Portoviejo, hago
conocer que se ha dado cumplimiento a cabalidad a lo dispuesto en sentencia de fecha 10
de junio de 2021, dictada por la Sala Especializada de lo Civil y Mercantil de la Corte
Provincial de Justicia de Manabi [sic].

4.3. Argumentos de FONCEJU

Indica que, previo a la sustanciacion de la accidon de proteccion, inicid un proceso
judicial de cobro de pagaré a la orden, el cual fue signado con el nimero de 17230-
2019-13481.°

Sefiala que ha cumplido con la sentencia constitucional pues “procedi6 a liquidar los
aportes que la sefiora Rosa Elva Ferrin Veldsquez mantenia en el FONCEJU vy
aplicarlas en el crédito pendiente de pago”. Adjunta documentacion que sustenta lo
afirmado.*

5. Cuestion previa

Previamente a pronunciarse sobre el fondo de la presente accion de incumplimiento,
corresponde a la Corte Constitucional determinar si en el presente caso se cumplieron
los requisitos previstos en el ordenamiento juridico para su procedencia.’

3 El proceso se inicié el 15 de agosto de 2019. FONCEJU demandd el cobr6 de pagaré a la orden signado
con el niimero 0041884, en contra de Rosa Elva Ferrin Velasquez. Se dict6 sentencia el 18 de febrero de
2022, ordenando el pago de los valores pendientes.

4 Véase las fojas 9 a 16 del expediente constitucional.

5> En la sentencia 56-18-1S/22, sobre la base de la sentencia 103-21-IS/22, esta Corte establecié que “las
causas de accion de incumplimiento pendientes de resolucion requieren una verificacion de los requisitos
de procedibilidad dispuestos en los articulos 163 y 164 de la LOGICC”.

124



Edicion Constitucional N° 312 - Registro Oficial Lunes 19 de febrero de 2024

19.La LOGJCC en su articulo 163 establece que “[l]as juezas y jueces tienen la
obligacion de ejecutar las sentencias en materia constitucional que hayan dictado” y
que “[s]ubsidiariamente, en caso de inejecucion o defectuosa ejecucion, se ejercitara
la accion de incumplimiento ante la Corte Constitucional”. Ademas, los articulos 164
de la LOGJCC® y 96 del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia
de la Corte Constitucional’ regulan el proceso de la accion de incumplimiento de
sentencias constitucionales dictadas por los jueces de instancia. En las referidas
normas se establece que la ejecucion de las sentencias y resoluciones constitucionales
constituye una obligacion de los jueces constitucionales de instancia, mismos que
conocieron el proceso de origen. Por consiguiente, solo de forma subsidiaria,® la Corte
Constitucional puede asumir competencia para verificar el cumplimiento de las
sentencias constitucionales a través de una accion de incumplimiento.

20. De manera que, para que esta Magistratura conozca una accion de incumplimiento y
asuma de forma excepcional la competencia de ejecutar la decision constitucional,
debe verificar (i) que el o los accionantes hayan promovido la ejecucion de la
sentencia constitucional ante el juez de instancia, como ejecutor natural; y que, por
consiguiente, (ii) haya o hayan requerido al juez la remision, a la Corte Constitucional,

¢ LOGJCC, articulo 164:

“Tramite. - La accion de incumplimiento de sentencias constitucionales tendra el siguiente tramite: 1. Podra
presentar esta accion quien se considere afectado siempre que la jueza o juez que dictd la sentencia no la
haya ejecutado en un plazo razonable o cuando considere que no se la ha ejecutado integral o
adecuadamente.

2. Cuando se trate del incumplimiento de sentencias expedidas dentro de procesos de garantia judiciales de
derechos constitucionales, la jueza o juez competente, a peticion de parte, remitira el expediente a la Corte
Constitucional, al cual acompafiard un informe debidamente argumentado sobre las razones del
incumplimiento suyo o de la autoridad obligada, para lo cual tendra un término de cinco dias desde el
momento en que el interesado hizo la solicitud.

3. En caso de que la jueza o juez se rehuse a remitir el expediente y el informe, o lo haga fuera del término
establecido en el numeral anterior, el afectado podra solicitar, directamente a la Corte Constitucional, dentro
de los diez dias siguientes al vencimiento del término sefialado, que ordene a la jueza o juez la remision del
expediente y declare el incumplimiento de la sentencia.

4. En caso de incumplimiento de sentencias y dictamenes de la Corte Constitucional, ésta de oficio o a
peticion de parte, ejecutara directamente las medidas necesarias para hacer efectiva su decision”.

7 Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional, articulo 96:
“Procedencia. - La accidon de incumplimiento de sentencias y dictamenes constitucionales procede cuando:
1. En garantias jurisdiccionales de conocimiento de jueces de instancia y cortes de apelacion, en el caso de
que el juez de instancia no pudiere hacer ejecutar su propia resolucion, sentencia y/o acuerdo reparatorio
dentro de un plazo razonable, de oficio o a peticidon de parte, remitira a la Corte Constitucional el expediente
constitucional junto con un informe debidamente argumentado respecto a los impedimentos presentados,
circunstancia que dard inicio a la acciéon de incumplimiento.

2. Podra presentar la demanda de accién de incumplimiento ante la Corte Constitucional la persona que se
considere afectada, siempre que la jueza o juez que dict6 la sentencia, dictamen, resolucion y/o acuerdo
reparatorio, no lo hubiere ejecutado en un plazo razonable o cuando considere que no se lo ha ejecutado
integral o adecuadamente”.

8 CCE, sentencia 1401-17-EP/21, 27 de octubre de 2021, parr. 47; y, sentencia 46-17-1S/21, 4 de agosto de
2021, parr. 23.
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del expediente del proceso en conjunto con el informe respectivo y (iii) la soliciutd
de que se remita el expediente a este Organismo una vez que haya transcurrido un
plazo razonable para la ejecucion de la decision constitucional por parte de la jueza
de instancia.

21. En el presente caso, se verifica que la accionante insistido con la ejecucion de la
sentencia constitucional en varias ocasiones’ y posteriormente, mediante escrito de
25 de mayo de 2022, solicito a la jueza ejecutora que remita el expediente a la Corte
Constitucional y elabore el informe argumentado el presunto incumplimiento, frente
a lo cual, mediante auto de 11 de julio de 2022, consta el informe presentado por la
jueza ejecutora. Finalmente, se constata que desde la expedicion de la sentencia
constitucional hasta que la accionante requirio que la causa se remita a este Organismo
ha transcurrido un plazo razonable.! En consecuencia, corresponde analizar el
cumplimiento de la sentencia constitucional.

6. Planteamiento y resolucion del problema juridico

22. Compete a este Organismo verificar si las medidas dispuestas en la sentencia de 10
de junio de 2021 dictada por la Sala Especializada de lo Civil y Mercantil de la Corte
Provincial de Justicia de Manabi se encuentran cumplidas integralmente. En tal
virtud, corresponde plantearse el siguiente problema juridico:

22.1. ;Se cumplieron las medidas ordenadas en la sentencia constitucional de
10 de junio de 2021?

23. Las medidas de reparacion dispuestas en la sentencia constitucional se pueden
sintetizar de la siguiente manera: (i) desafiliacion de la accionante del Fondo de
Cesantia Privado del Personal de la Funcion Judicial del Ecuador; y, (ii) liquidar los
aportes y deudas contraidas por la accionante en el plazo de 30 dias.

24. Sobre la primera medida, se verifica que FONCEJU procedi6é a desafiliar a Rosa
Elva Ferrin Velasquez conforme consta en el documento denominando “INFORME-
PRESTAMOS-2021-SM" presentado por la entidad obligada, en el que se detalla que
el estado actual de la accionante es “desafiliado”.!! En consecuencia, se verifica que
la primera medida se encuentra cumplida integralmente.

° Véase los escritos de 27 de septiembre, 20 de octubre, 7 de diciembre de 2021 y 17 de enero, 18 de febrero,
14 de marzo de 2022 del expediente judicial.

10 CCE, sentencia 103-21-1S/22, 17 de agosto de 2022, parr. 31. La sentencia sefiala: “el requerimiento de
que se remita el expediente a este Organismo debe ser realizado una vez que haya transcurrido un plazo
razonable para la ejecucion de la decision constitucional por parte del juez o jueza de instancia. La Corte
considera necesario aclarar que estas normas se refieren al tiempo -plazo razonable- que debe transcurrir
para la presentacion de una accion de incumplimiento y para que la jueza o juez ejecutor pueda hacer
cumplir su propia decision, mas no al plazo en el que debe cumplirse una sentencia constitucional”.

1 'Véase a foja 13 del expediente constitucional.
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25.

26.

217.

28.

29.

Sobre la segunda medida, la accionante alega que no se ha realizado la liquidacién
como ordenaba la sentencia pues, a su criterio, debid debitar sus aportaciones al
capital de la deuda, y sobre el saldo pendiente debid realizarse una nueva tabla de
amortizacion. Asi mismo, alega que no debi6 cobrarse los valores por concepto de
honorario profesionales de abogados en la causa judicial sustanciada en la via
ordinaria [juicio ejecutivo 17230-2019-13481].

A la fecha de la emision de la sentencia constitucional la accionante tenia una deuda
pendiente por el valor de USD §$ 8,000.40, considerando el interés generado por mora.
Conforme consta en el informe referido en el parr. 23 supra,'? el FONCEJU procedid
a liquidar la deuda de la siguiente manera:

Tabla 1
Concepto Valor Desglose
Cuenta individual $ 3,420.65 Aportaciones
Cuotas aplicables $2,649.79 7 cuotas
Valores por cobrar $517.93 Notificacion
12% honorario consorcio
Procuracion judicial
Del juicio ejecutivo
17230-2019-13481
Saldo $252.93 -

*Cuadro elaborado por la Corte Constitucional'

Se verifica entonces que el FONCEJU procedié a debitar de la cuenta individual de
la accionante los valores disponibles para cubrir una parte de la deuda total del crédito
quirografario. Esta liquidacion fue informada a la jueza ejecutora el 13 de octubre de
2021.1

En este punto cabe aclarar que la accionante pretende que la liquidacién se realice
directamente sobre el capital de la deuda, que se genere una nueva tabla de
amortizacion y que se abstengan de cobrar los gastos de cobranza judicial. Al
respecto, este Organismo observa que la segunda medida se limita a ordenar que la
liquidacion se realice entre los aportes y la deuda contraida, sin precisar si debid
realizarse en los términos planteados por la accionante.

En ese sentido, se enfatiza que no le corresponde a esta Corte examinar las
estipulaciones del crédito quirografario a efectos de dilucidar la forma en como debio

12 Ibid.

13 Cuadro elaborado en funcioén del informe de liquidacion presentado por FONCEJU.

4 FONCEJU informo6 sobre el cumplimiento de la medida el 13 de julio de 2021; sin embargo, aclara en el
escrito de 13 de octubre de 2021 que, por un lapsus calami, no habria adjuntado el reporte de la cuenta
individual de la accionante para corroborar lo afirmado.
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liquidarse o prorratear tales obligaciones, pues ello no fue expresamente ordenado en
la sentencia de apelacion.!® De hecho, en la misma se puntualizo que “el cobro de la
diferencia de esos valores, deberan ser demandados por la legitimada pasiva,
conforme la ley”.

30. De esta manera, se constata el cumplimiento integral de la segunda medida, por lo
que corresponde desestimar la presente accion.

7. Decision

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

1. Desestimar la accion de incumplimiento 143-22-IS.

2. Disponer la devolucion del expediente del proceso al juzgado de origen
para su archivo.

3. Notifiquese y archivese.

| VICEN Trmado dgitalmente
AL VICENTE wor ALIVICENTE

LOZADA PRADO _czanarrapo

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

15 Al respecto, en la sentencia 50-21-1S/21, este Organismo ha indicado que: “Si bien esta Corte
Constitucional ha senalado que través de esta accion se asegura que los procesos constitucionales solo
terminen con la aplicacion integra de la sentencia o de la reparacion integral, también ha determinado que
resulta improcedente toda accion de incumplimiento en la cual se solicite la ejecucidon de algo que no fue
ordenado en la sentencia constitucional cuestionada, o que se solicite la reforma de algo ordenado en la
mismal7. La medida original solo puede ser sustituida por una medida equivalente, cuando la primera
resulta inejecutable o inaplicable por presentar imposibilidades de cumplimiento de caracter legal y/o
facticol8. Por lo cual, a través de la presente accion no se pueden cambiar las medidas de reparacion
dispuestas en la sentencia de 20 de agosto de 2020
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Razoén: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 11 de enero de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

3 AIDA mon'cancn BERKD

.
h
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143221S-64171

Caso Nro. 143-22-IS

RAZON .- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia martes
dieciséis de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

AIDA SCLEDAD GARCIA RERSNI
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CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 74-19-EP/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 74-19-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR, EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 74-19-EP/24

Resumen: La Corte Constitucional, luego de analizar el derecho a la seguridad juridica,
desestima la accion extraordinaria de proteccion propuesta en contra de una sentencia emitida
por la Sala Especializada de 1o Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, al
no evidenciar aplicacion retroactiva del Reglamento de Control de las Prestaciones
Complementarias a los Usuarios de los Puntos de Venta de Combustibles.

1. Antecedentes procesales

1. El 16 de noviembre de 2011, la sociedad de hecho Estacion de Servicio El Arenal
(“sociedad actora”) presentd una accién de plena jurisdiccidén o subjetiva en contra
de la resolucién administrativa (“acto administrativo impugnado”) emitida por el
director de la Agencia de Regulacion y Control Hidrocarburifero (“ARCH”) como
consecuencia del procedimiento administrativo sancionador (“PAS”) iniciado en su
contra.!

2. En sentencia de 29 de abril de 2013, el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo 3 con sede en Cuenca, provincia del Azuay (“TCA”), acepto la
demanda y declaré la nulidad del acto administrativo impugnado.? Inconforme con
la decision, la ARCH interpuso recurso de casacion.

! La ARCH inici6 en contra de la sociedad actora un PAS por no haber adecuado las baterias sanitarias de
la estacidon de servicio para las personas con capacidades especiales. La ARCH consideré que se habria
incumplido con la temporalidad otorgada para ejecutar dichas adecuaciones lo cual fue comunicado a través
de un oficio circular. Por lo que, consideré que el actor habria incumplido con lo dispuesto en el articulo 3
del Decreto Ejecutivo 775 del 16 de mayo de 2011 y publicado en el Registro Oficial 458 de 30 de mayo
de 2011. En ese sentido, considerd que se incurriria en la infraccidén administrativa tipificada en el articulo
77 de la Ley de Hidrocarburos. Como consecuencia del PAS, se emitid el acto administrativo impugnado
mediante el cual se sancioné al actor con $528,00. El actor considerd que el acto administrativo incurre en
nulidad por cuanto (i) contraviene la reserva de ley contenido en el niimero 3 del articulo 76 de la CRE; (ii)
no se siguid el procedimiento establecido en el Reglamento a la Ley de Hidrocarburos (“LDH”); y, (iii) no
se encuentra debidamente motivado. El proceso, por competencia, recayo en el Tribunal Distrital de lo
Contencioso Administrativo 3 y fue signado con el nimero 01801-2011-0360. Al momento de presentar la
presente accidn, comparecié I[lumina Abigail Quezada Ramon, en calidad de presidenta y gerente general
de la sociedad accionante.

2 El TCA consider6 que el acto administrativo impugnado es ilegitimo por cuanto contraviene la reserva de
ley. Si bien la ARCH ha referido al articulo 77 de la LDH la cual “ha dejado abierta para que dentro del
enunciado calcen, o se ajusten todos los comportamientos que se pueden encuadrar en una norma
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3. En sentencia del 13 de diciembre de 2018, la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Nacional de Justicia (“Corte Nacional”) casé la
sentencia impugnada y declar6 la validez del acto administrativo impugnado.’

4. El 28 de diciembre de 2018, la sociedad de hecho Estacion de Servicio El Arenal
(“sociedad accionante”)* presentd accion extraordinaria de proteccion en contra de
la sentencia del 13 de diciembre de 2018 emitida por la Corte Nacional.

5. En virtud del sorteo de 21 de mayo de 2019, la sustanciacion correspondio a la jueza
constitucional Karla Andrade Quevedo.

6. E1 06 de junio de 2019, la Sala de Admision de la Corte Constitucional del Ecuador
admitio a tramite la accion planteada.’

7. En auto del 31 de octubre de 2023, la jueza ponente avocd conocimiento y solicitd
informe de descargo a la Corte Nacional.

2. Competencia
8. En los articulos 94 y 437 de la Constitucion y el articulo 191 niimero 2 letra d) de la
LOGIJCC, se establece la competencia de la Corte Constitucional para decidir sobre
las acciones 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 la sociedad accionante

reglamentaria” no es menos cierto que “la norma reglamentaria, no es la pertinente para contemplar una
sancion” pues atentaria con lo dispuesto en el articulo 76.3, 82 y 132.2 de la CRE. Asi mismo, considero
que el fax circular fue emitido con anterioridad a la publicacion del Decreto Ejecutivo 775 y que “no fue
notificado al reclamante, sino a la Comercializadora” por lo que, “si no se ha notificado con la actuacion
administrativa de requerimiento de la adecuacion de las baterias sanitarias, que deben cumplirse [...] no es
pertinente, que la fecha prevista, pueda ocasionar sanciéon”.

3Proceso 17741-2013-0293. La Corte Nacional considerd que el presidente de la Republica como el
ministro del Ramo tienen las atribuciones para emitir actos normativos entre las que constan aquellas en las
que “impone[n] sanciones administrativas”. En el caso in examine consider6 que el articulo 77 de la LDH
(i) otorgaba a al ARCH la atribucién para imponer una sanciéon administrativa en el caso de incumplimiento,
entre otros, de reglamentos; y, (ii) el incumplimiento del Decreto Ejecutivo 775 conllevaba “la aplicacion
de la sancion pecuniaria”.

4 Por intermedio de su representante legal, Ilumina Abigail Quezada Ramoén.

5> Sala de Admision compuesta por las juezas constitucionales Karla Andrade Quevedo y Teresa Nuques
Martinez; y, el juez constitucional Enrique Herreria Bonnet.
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9. La sociedad accionante alega la vulneracion a sus derechos constitucionales (i) al

10.

11.

12.

13.

14.

debido proceso en las garantias de tipicidad y motivacion (art. 76 nam. 3 y 7 lit. 1
CRE); vy, (i1) a la seguridad juridica (art. 82 CRE). Ademas, como consecuencia de
la presunta vulneracién de dichos derechos sefiala que se afectaron los principios de
legalidad y reserva legal.

En cuanto al debido proceso en la garantia de tipicidad, la sociedad accionante
consider6 que la Corte Nacional no hizo analisis alguno sobre el principio de tipicidad
sancionando “a la recurrente [...] por no ACATAR disposiciones emanadas por la
ARCH, mas concretamente por no haber construido las baterias sanitarias dentro del
tiempo previsto en el Fax Circular [sic] No. 087 ARCH-C-D2011”.

Asi pues, “la disposicion emanada de la ARCH [...] es antes de que se publicara en
el Registro Oficial” el Reglamento de Control de las Prestaciones Complementarias
a los Usuarios de los Puntos de Venta de Combustibles (“Reglamento”), por lo que:

[...] no existe el incumplimiento del referido reglamento como lo sostiene la Corte de
Casacion, por encasillar dicha supuesta conducta omisiva en una infraccion prevista en el
Art. 77 de la Ley de Hidrocarburos, de tal manera que con la actuacion del Tribunal de
Casacion a mas [sic] de sancionar sin ley, se afecta la seguridad juridica, toda vez que,
unicamente se puede afectar o violar solo aquellas normas existentes, determinadas
previamente mas no aquellas [...] que aun no existen en el mundo juridico [...].

Por tanto, estima que la vulneracion al debido proceso en la garantia de tipicidad
acarrea sine qua non que se vulnere la reserva de ley contenida en el articulo 132 nam.
2 de la CRE.

Sobre el derecho a la seguridad juridica y al principio de legalidad, cita extractos de
la sentencia 015-10-SEP-CC y considera que no existe incumplimiento alguno de su
parte ya que:

[...] si bien la ARCH tiene la atribucion para imponer sanciones, [...] no tiene la potestad
para determinar los supuestos de hecho que constituyen infraccion, toda vez que esa
atribucion corresponde al legislador, conforme asi lo prevé el Art. 132 No. 2 de la
Constitucion [...] [énfasis eliminado del texto original].

Ademas, indico que la decision impugnada vulnera su derecho al debido proceso en
la garantia de la motivacibn ya que carece de razonabilidad, logica y
comprensibilidad. Sefiala que la Corte Nacional:

[...] ha indicado que el incumplimiento del [Reglamento], es una infraccién que se
sanciona con el Art. 77 de la [LDH]. Sin embargo la sancion a la recurrente se impone
por no haber construido las baterias sanitarias dentro del tiempo previsto en el Fax
Circular [sic] No. 087 ARCH-C-D2011 de 11 de abril de 2011, es decir, antes de que
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entrard [sic] en vigencia el Reglamento de control de las Prestaciones Complementarias
a los Usuarios de los Puntos de Venta de combustible [...] por lo que los hechos no se
ajustan a la norma prevista en el Art. 77 de la [LDH], tornando a la sentencia en ildgica,
porque la norma aplicada no es pertinente al hecho motivo de la sancion.

15. Respecto del mismo cargo, sefiala que el fax circular nunca le fue notificado, sino que
se lo hizo a la “Comercializadora Petroleos y Servicios, de la cual, la recurrente es
una de sus 200 distribuidoras a nivel nacional”. Sefiala que tuvo conocimiento del
referido fax circular “una vez que la Comercializadora hace conocer [a] la recurrente
[...] dicha disposicion [...] el 24 de mayo de 2011 conforme Oficio [sic] No. PYS-
COM-2011-326".

16. En su pretension, solicita que se declare: (i) la vulneracion de sus derechos; y, (ii) se
deje sin efecto la sentencia de mayoria y el voto salvado emitidos el 27 de abril del
2018.

3.2. Argumentos de la judicatura accionada

17. En su informe, la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia se limita a hacer un recuento de las actuaciones procesales del
caso en donde “se verifica que los sefiores jueces de dicha causa aceptaron el recurso
de casacion™ y sefiala que “los jueces que conformamos la actual Sala [...] no

expedimos la sentencia impugnada”.®

4. Planteamiento de los problemas juridicos

18. En primer lugar, resulta conveniente evidenciar que los cargos planteados por la
sociedad accionante se relacionan con el contenido del articulo 77 de la LDH. Por lo
tanto, si bien en la sentencia 34-17-IN/217 se declar6 la inconstitucionalidad de la
frase ““y/o reglamentos” del articulo 77 de la LDH, los efectos de esta rigen solo para
el futuro. Asi, dado que los hechos del caso sucedieron previo a la emision de la
sentencia referida, corresponde continuar con el examen de fondo de los cargos
relacionados con dicha norma.

19. En una sentencia de accidén extraordinaria de proteccion, los problemas juridicos
surgen, principalmente, de los cargos formulados por la parte accionante; es decir, de
las acusaciones que estos dirigen al acto procesal objeto de la accidén por considerarlo
lesivo de un derecho fundamental.®

¢ Presentado el 08 de noviembre de 2023.
7 CCE, sentencia 34-17-IN/21, 21 de julio de 2023.
8 CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 16.
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20. Esta Corte ha determinado que una forma de analizar la existencia de un argumento
minimamente claro y completo en una demanda de accidén extraordinaria de
proteccion es la verificacion de que los cargos propuestos por la parte accionante
reunan, al menos, los siguientes tres elementos: (i) la afirmacién de que un derecho
fundamental se vulner6 (fesis); (ii) el senalamiento de la accion u omision de la
autoridad judicial que habria ocasionado la vulneracion (base fdctica); y, (iii) una
justificacion que muestre la manera en la cual la accidn u omisioén acusada vulnera el
derecho fundamental en forma directa e inmediata (justificacion juridica).’

21. De los cargos constantes en los parrs. 10, 11, 12, 13, 14 y 15 ut supra, se desprende
que la sociedad accionante sefala la vulneracion a los derechos a la seguridad juridica
y al debido proceso, en sus garantias de tipicidad y motivacion, puesto que, en primer
lugar, la Corte Nacional habria aplicado el Reglamento de Control de las Prestaciones
Complementarias a los Usuarios de los Puntos de Venta de Combustibles de manera
retroactiva, por no haber construido las baterias sanitarias dentro del tiempo previsto
en el Fax Circular [sic] No. 087 ARCH-C-D2011; y, en segundo lugar, cuestiona la
potestad sancionatoria de la ARCH, lo que vulneraria la reserva de ley. En cuanto a
este ultimo cargo, se encuentra que dichos argumentos estan relacionados con la
controversia de origen y, por tanto, se descarta su analisis en esta sentencia. Por lo
tanto, esta Corte considera que los cargos formulados por la sociedad accionante
pueden ser abordados de mejor forma, exclusivamente, a través de la seguridad
juridica con el siguiente problema juridico: ;la sentencia de la Corte Nacional
vulnero el derecho a la seguridad juridica por haber aplicado el Reglamento de
Control de las Prestaciones Complementarias a los Usuarios de los Puntos de Venta
de Combustibles de manera retroactiva?

5. Resolucion del problema juridico

5.1. ;La sentencia de la Corte Nacional vulneré el derecho a la seguridad
juridica por haber aplicado el Reglamento de Control de las Prestaciones
Complementarias a los Usuarios de los Puntos de Venta de Combustibles de
manera retroactiva?

22. La seguridad juridica es un derecho constitucional transversal que irradia a todo el
ordenamiento juridico. Conforme lo dispuesto en el articulo 82 de la Constitucion se
infiere que, respecto de este derecho, se comportan dos supuestos: (i) la prexistencia
de normas previas, claras y publicas; y, (i1) la aplicacion de normas vigentes, tornando
predictible al ordenamiento juridico.'°

® CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parrs. 17-19.
19 CCE, sentencia 17-14-IN/20, 24 de junio de 2020, parr. 20 y sentencia 914-17-EP/22, 29 de junio de
2022, parr. 16.
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23. Esta Corte ha definido al derecho a la seguridad juridica como el derecho a contar con
un ordenamiento juridico previsible, claro, determinado, estable y coherente que le
permita al individuo tener una nocion razonable de las reglas del juego que le seréan
aplicadas.'!
observado por los poderes publicos para brindar certeza al individuo de que su
situacion juridica no serd modificada méas que por procedimientos regulares
establecidos previamente y por autoridad competente para evitar la arbitrariedad. '

Ademads, ha establecido que este derecho debe ser estrictamente

24. En este mismo sentido, la Corte ha determinado que el derecho a la seguridad juridica
estd conformado por tres elementos: (i) confiabilidad (ii) certeza; y, (iil) no
arbitrariedad. Asi pues:

La confiabilidad esta garantizada con el proceso de generacion de normas, es decir, la
aplicacion del principio de legalidad. En cuanto a la certeza, los particulares deben estar
seguros de que las reglas de juego no sean alteradas, para lo que se debe contar con una
legislacion estable y coherente, asi como un conjunto de normas que hagan valer sus
derechos. Finalmente, debe evitarse una posible arbitrariedad por parte de los 6rganos
administrativos y jurisdiccionales en la aplicacion de preceptos legales. '

25. Ademas, el derecho a la seguridad juridica comprende el deber de los administradores
de justicia de aplicar, en lo sustantivo, las normas que se encontraban vigentes al
momento de suscitarse el acto juridico a ser analizado; y no la normativa vigente a la
época de la reclamacion.'*

26. En esa linea, este Organismo considera que:

[E]l derecho a la seguridad juridica no puede entenderse de manera restrictiva como un
mecanismo para proteger la vigencia de reglas, sino que, ademads, y de forma principal
debe comprendérselo como un derecho para salvaguardar el respeto de los principios
esenciales que rigen el desarrollo y aplicacion de los derechos, entre los que se cuentan,
los principios de legalidad, publicidad, irretroactividad, generalidad, previsibilidad, entre
otros, garantizados en su mayoria en el articulo 11 de la CRE."

27. En este caso, la sociedad accionante considera que en la decision de la Corte Nacional
se habria aplicado de manera retroactiva el Reglamento de Control de las Prestaciones
Complementarias a los Usuarios de los Puntos de Venta de Combustibles y lo
sanciono sobre una omision que era anterior a la expedicion del reglamento.

' CCE, sentencia 1091-13-EP/20, 4 de marzo de 2020, parr. 34.

12 CCE, sentencia 989-11-EP/20, 10 de septiembre de 2019, parr. 20. CCE, sentencia 1192-14-EP/20, 4 de
marzo de 2020, parr. 18.

13 CCE, sentencia 1357-13-EP/20, 8 de enero 2020, parr. 52.

4 CCE, sentencia 1127-16-EP/21, 23 de junio de 2021, parr. 21.

15 CCE, sentencia 1889-15-EP/20, 25 de noviembre de 2020, parr. 27.
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28. Analizada la sentencia impugnada, se verifica que la Corte Nacional, empieza su
analisis determinando que (i) el presidente de la Republica y sus ministros de Estado
pueden emitir actos normativos para el correcto y adecuado manejo de la cosa publica,
incluso tipificar sanciones administrativas (ii) que el articulo 77 de la LDH otorga la
facultad a la ARCH para la imposicién de multas por la infraccion de la ley y/o los
reglamentos; vy, (iii) que el incumplimiento de lo dispuesto en el reglamento por parte
de las comercializadoras de combustibles acarreaba la imposicion de una multa. A
partir de ello, la Corte Nacional sefiala que:

el incumplimiento del Reglamento de control de prestaciones complementarias a usuarios
de puntos de venta de combustibles, contenido en el Registro Oficial No. 458 de 30 de
mayo de 2011 con llevaba [sic] la aplicacion de la sancidén pecuniario [sic]. Por las
consideraciones expuestas, esta Sala Especializada verifica el error de derecho en que
incurre el Tribunal A quo y se confirma la aplicacion indebida del articulo 77 de la Ley
de Hidrocarburos.

29. Respecto de la vigencia de las normas aplicadas, se desprende que la obligacion de
las comercializadoras de combustible de adecuar las baterias sanitarias para el uso de
PCE era exigible desde la publicacion del Reglamento en el Registro Oficial, lo que
ocurrio el 30 de mayo de 2011. El incumplimiento de este acarreaba que la ARCH
inicie el correspondiente procedimiento administrativo sancionador e imponga, de ser
el caso, una sancion pecuniaria de conformidad a lo dispuesto en el articulo 77 de la
LDH.'®

30. De la revision del expediente se evidencia que el 14 de julio de 2011, catorce dias
después de la publicacion del Reglamento en el Registro Oficial, la ARCH ejecuto
una accion de control a la estacion de servicio de propiedad de la sociedad accionante.
De ello, se levantd el acta de control 0000228'7 en la que constato el “incumplimiento
de la construccion de baterias sanitarias para personas con capacidades especiales”
por lo que se inicid y sustancid el correspondiente procedimiento administrativo
sancionador.

31. La Corte Nacional en la decisién impugnada considero:

16 E] articulo 3 del Reglamento dispuso que las estaciones de servicio “a efectos de garantizar el usufructo
por parte de los usuarios y de las ciudadanas y ciudadanos con capacidades especiales” adecuaran las
mismas de acuerdo a lo dispuesto en la norma NTE INEN 2 293:2001. Dichas disposiciones constan en el
acuerdo ministerial 01239 publicado en el Registro Oficial 382 del 2 de agosto de 2001 y refieren a la
accesibilidad de las personas con capacidades especiales (“PCE”) y movilidad reducida a los cuartos de
bafio y aseo. En tanto que, el articulo 4 del Reglamento facultaba a la ARCH la imposiciéon de sanciones
conforme lo sefialado en el articulo 77 de la LDH en el caso de detectar el incumplimiento a lo dispuesto
en el articulo 3 del referido Reglamento.

17 Que consta a foja 44 del expediente.
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32.

33.

[...] que conforme al articulo 77 de la Ley de Hidrocarburos, la actual Agencia de
Regulacion y control [sic] Hidrocarburiferos [sic] tiene la facultad de imponer una multa
ya sea por el incumplimiento de los contratos suscritos por el Estado ecuatoriano para la
exploracion y/o explotacion de hidrocarburos, y/o la infraccion de la Ley y/o de los
reglamentos que no produzcan efectos de caducidad. Por lo que el incumplimiento del
Reglamento de control de prestaciones complementarias a usuarios de puntos de venta de
combustibles, contenido en el Registro Oficial No. 458 de 30 de mayo de 2011 con
llevaba [sic] la aplicacion de la sancion pecuniario [sic]. Por las consideraciones
expuestas, esta Sala Especializada verifica el error de derecho en que incurre el Tribunal
A quo y se confirma la aplicacion indebida del articulo 77 de la Ley de Hidrocarburos.

Esto, sin que en su decision hayan hecho referencia alguna al fax circular 087 ARCH-
C-D-2011 o a que la infraccidon y sancion se hubiese producido por inobservancia de
este. De la revision del expediente, se desprende que, si bien la sociedad accionante
se refiere al fax circular antedicho en sus alegaciones, aquel no fue materia de la Litis.
Por lo tanto, tampoco se evidencia aplicacion de una sancién por una omision
cometida antes de la vigencia del Reglamento.

Por las consideraciones expuestas, esta Corte Constitucional no encuentra que la
sentencia de 13 de diciembre de 2018 dictada por la la Sala Especializada de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia haya aplicado de manera
retroactiva lo dispuesto en el Reglamento de Control de las Prestaciones
Complementarias a los Usuarios de los Puntos de Venta de Combustibles y descarta
la vulneracion de la seguridad juridica.

6. Decision
En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional
resuelve:
1. Desestimar la accion extraordinaria de proteccion 74-19-EP.

2. Devolver el expediente de instancia al juzgado de origen.

3. Notifiquese y cimplase.

Firmade cigitalmente
ALI VICENTE ooe AL VICENTE

LOZADA PRADO _ozapa pradc

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE
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Razoén: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de 11 de enero de 2024.- Lo
certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

5. ALDA SCCEDAD GARCIA RERNI
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007419EP-640ba

Caso Nro. 0074-19-EP

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
quince de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones

recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electréonicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

5. ALDA SCLEDAD GARCIA RERNI
L
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CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 2050-19-EP/24
DEL ECUADOR Juez ponente: Jhoel Escudero Soliz

Quito, D.M., 11 de enero de 2024
CASO 2050-19-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 2050-19-EP/24

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accidén extraordinaria de proteccion presentada en
contra de la sentencia emitida por Sala Especializada de lo Penal de la Corte Provincial de Justicia
del Guayas emitida en un proceso de una accidén de proteccidon relacionada con la desvinculacion
laboral de una persona con discapacidad. La Corte concluye que no existié vulneracion a la garantia
de la motivacion, puesto que verifica que la Sala de la Corte Provincial analiz6 los derechos alegados
y, con base en los recaudos procesales y juridicos suficientes, descartd su vulneracion aplicando
normativa y jurisprudencia para el efecto.

1. Antecedentes procesales

1. E1 02 de julio de 2019, Oscar Javier Cheme Hurtado (“accionante”), auspiciado por la
Defensoria del Pueblo (“DPE”), present6 una accion extraordinaria de proteccion en
contra de las sentencias emitidas por la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el
cantén Naranjito (“Unidad Judicial”) y la Sala Especializada de lo Penal de la Corte
Provincial de Justicia del Guayas (“Sala” o “Corte Provincial”) en el marco de una
accion de proteccion, cuyos antecedentes procesales se narran a continuacion. Este caso
fue signado con el nimero 2050-19-EP.!

2. El 29 de marzo de 2019, el accionante presentd una accioén de proteccion en contra de la
Defensoria Publica (“DP” o “entidad accionada”), mediante la cual impugnd su
desvinculacion de esta entidad pese a ser una persona con discapacidad por lo cual habria

' El 19 de septiembre de 2019, la causa fue admitida a tramite por la Sala de Admisién conformada por las
juezas constitucionales Karla Andrade Quevedo —en calidad de alterna del exjuez constitucional Hernan
Salgado Pesantes— y Carmen Corral Ponce y el juez constitucional Ali Lozada Prado. E1 06 de febrero de 2022
se llevod a cabo la renovacion parcial de esta Corte. Asi, el 17 de febrero de 2022, fue realizado el resorteo por
el Pleno de este Organismo, y la sustanciacion del presente caso fue asignada al juez constitucional Jhoel
Escudero Soliz, quien avoco conocimiento de la causa mediante providencia emitida el 23 de agosto de 2023.
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estado protegido por la estabilidad laboral reforzada.> Este proceso fue signado con el
numero 09326-2019-00229.

3. El 16 de abril de 2019, la Unidad Judicial negé la accién de proteccion.’ La Unidad
Judicial razon6 que, dada la figura que ocupaba, esta no generaba estabilidad, y por lo
tanto, al haberse nombrado a una nueva persona para ocupar el cargo mediante un
concurso de méritos y oposicion, la terminacién del nombramiento del accionante no
respondio a razones discriminatorias. El accionante interpuso un recurso de apelacion.

4. El 04 de junio de 2019, la Corte Provincial confirmd la sentencia subida en grado y negd
la accion de proteccion.

2. Competencia

S. En los articulos 94 y 437 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (“CRE” o
“Constitucion”) y el articulo 191 numeral 2 literal d) de la la Ley Orgénica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”) se establece la competencia de la
Corte Constitucional para decidir sobre las acciones 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 del accionante Oscar Javier Cheme Hurtado?

6. En su demanda, el accionante solicita a esta Corte que declare la vulneracion de sus
derechos a la tutela judicial efectiva (articulo 75 de la CRE), al debido proceso en la

2 Seglin la demanda, el 17 de junio de 2013, el accionante es una persona con discapacidad fisica del 46%, ¢
ingres6 a la DP mediante un contrato de servicios ocasionales para ocupar el cargo de defensor piblico de
patrocinio social. Posteriormente, el 01 de junio de 2015, la entidad accionada le otorgd un nombramiento
provisional. Aleg6 que el 01 de abril de 2016, fue impedido de ingresar a la oficina en la trabajaba, puesto que
habia una nueva persona se encontraba ocupando dicho cargo. En tal sentido, el accionante pretendié que sea
dejado sin efecto su separacion y alegd la vulneracion de sus derechos como parte de un grupo de atencion
prioritaria al tratarse de una persona con discapacidad, asi como sus derechos a la estabilidad laboral reforzada
y a la igualdad y no discriminacion (Ver: Expediente de primera instancia de la accion de proteccion 09326-
2019-00229, demanda de accion proteccion, fs. 2 a 13).

3 En consecuencia, se resolvié que la DP no vulnerd ningtin derecho constitucional.

* Adicional a su demanda, el 31 de mayo de 2023, el accionante presentd ante este Organismo un escrito de
insistencia para la resolucion de su causa, y el 30 de agosto de 2023, present6 un informe actualizado sobre sus
pretensiones en este caso.
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10.

garantia de la motivacion (articulo 76 numeral 7 literal 1) de la CRE), a la seguridad
juridica (articulo 82 de la CRE) y a la atencion prioritaria por su condicion de discapacidad
(articulos 35 y 47 de la CRE). Ademas, requiere a este Organismo que deje sin efecto las
sentencias impugnadas.

. Sobre la tutela judicial efectiva, indica que uno de los componentes de este derecho es el

recibir una decision motivada sobre el fondo de las pretensiones. Asi, sefiala que las
autoridades judiciales de la Corte Provincial “jamas (...) examinaron el fondo del asunto,
es decir que no se realizé un razonamiento de la normativa constitucional y legal aplicable
al caso” sin haber considerado que pertenecia a un grupo de atencion prioritaria por tener
una discapacidad y su consecuente situacion de vulnerabilidad.

Sobre la garantia de la motivacidn, arguye que esta no solo implica “expresar las normas
legales en las que se ampara, como lo ha[n] hecho los [j]ueces de la Sala (...), sino que
debe fundamentalmente exponer las razones suficientes de hecho y el sustento juridico
que justifica la decision tomada”. Expone que la sentencia de segunda instancia se agota
en un “andlisis legalista de la aplicacion de varias disposiciones contenidas en la
Constitucion, Ley Orgénica del Servicio Publico [(“LOSEP”)], [L]ey Organica de
Discapacidades [(“LOD”)] (...)”. Reitera que la Sala no consider6 el hecho que pertenece
a un grupo de atencion prioritaria debido a su discapacidad “por lo que tiene un régimen
de proteccion especial”, ni el derecho a la igualdad y no discriminacion, por lo que esta
decision no garantizo sus derechos al no haber realizado el andlisis de los derechos
alegados. Anade que la Sala no consider6 la desnaturalizacion del contrato de servicios
ocasionales que ocup6 puesto que habia sobrepasado el limite establecido en el articulo
58 de la LOSEP.

. Sobre la seguridad juridica, el accionante cita doctrina y normas constitucionales para

conceptualizar el contenido de este derecho. Finalmente, expone que el problema juridico
de su caso “tiene relevancia constitucional al no haberse tutelado [sus] derechos” por
tratarse de una persona con discapacidad.

En el informe actualizado de sus pretensiones, el accionante también menciona la
vulneracion del articulo 35 de la CRE como parte de un grupo de atencion prioritaria. Al
respecto, cita el contenido del derecho al trabajo segun la Constitucion y la sentencia 016-
13-SEP-CC, y menciona que la terminacion de su relacion laboral que tuvo como
fundamento la aplicacion del articulo 18 del Reglamento a la LOSEP desconocio la
jurisprudencia constitucional.
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11.

12.

13.

14.

15.

3.2. Argumentos de las judicaturas accionadas

3.2.1. Informe de la Sala Especializada de lo Penal de la Corte Provincial de
Justicia del Guayas

El 28 de agosto de 2023, el juez Guillermo Pedro Valarezo Coello, como miembro de la
Sala, presentd el informe de descargo. Después de un recuento de las principales
actuaciones procesales, indica que de los hechos que consideraron como probados, la Sala
arrib6 a la conclusion de que no existié vulneracion de derechos.

Sobre el cargo de la tutela judicial efectiva, cita la sentencia 889-20-JP/21 con respecto a
los elementos de este derecho. Asi, sefiala que la negativa a las pretensiones en la sentencia
de segunda instancia no implica una vulneracion a este derecho.

Sobre el derecho al debido proceso, explica la fase procesal de la apelacion segln la
LOGIJCC, e indica que “[e]n este caso en concreto, la Sala resolvid por los méritos del
proceso sin necesidad de convocar previamente a una audiencia de estrados”. Por ello, se
evidencia el cumplimiento de la normativa aplicable. Ademas, sefiala que fue cumplida la
ejecutoriedad de la decision, ya que, “una vez emitida la sentencia de segunda instancia,
y una vez vencido el término de tres dias de notificado el fallo, se ejecutorio la decision y
por ende, al ser una decision judicial de ultima instancia que rechazaba las pretensiones
de la demanda, no existia ninguna medida por ejecutar”.

Sobre la garantia de la motivacion, indica que esta garantia no exige altos estandares de
argumentacion. Sin embargo, “[e]n este caso en concreto la parte accionante no ha
cumplido con realizar una explicacion y fundamentacién minima de las razones por las
cuales considera que hemos vulnerado en la sentencia dictada la garantia de la
motivacion”.

Sobre el cargo de la seguridad juridica, cita la sentencia 258-15-SEP-CC en relacion a que
las entidades publicas pueden terminar la relacion laboral de la persona con discapacidad
cuando existan razones previamente establecidas en la ley o reglamento, y puesto que el
derecho el trabajo no es un derecho absoluto, “se establecio que se habia cumplido con el
tiempo de duracion de la contratacion ocasional o provisional que constituia el vinculo
laboral entre el ciudadano Oscar Javier Cheme Hurtado para con la Defensoria Publica;
esto es, hasta que se declare el ganador del concurso de méritos y oposicion”. Por tal
motivo, al existir dicho concurso, la DP no vulner6 derechos en perjuicio del accionante.
Ademas, sefiala que “[s]e debe tener en consideracion las alegaciones realizadas por (...)
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la Defensoria Publica que el [accionante] fue destituido de su cargo por haber incurrido
en una falta disciplinaria de caracter gravisima”. Concluye sefialando que, al tratarse de
un despido que tuvo justificacion, tampoco resultaba procedente la indemnizacion prevista
en el articulo 51 de la LOD y solicita que se desestime la accion.

3.2.2. Informe de la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el cantén
Naranjito

16. Pese a ser debidamente notificada, hasta la emision de la presente sentencia, la jueza de la
Unidad Judicial no remiti6 ningiin informe de descargo para el ejercicio de su derecho a
la defensa.

4. Planteamiento y resolucion de los problemas juridicos

17. El accionante alega como vulnerados sus derechos a la tutela judicial efectiva (articulo 75
de la CRE), al debido proceso en la garantia de la motivacion (articulo 76 numeral 7 literal
1) de 1a CRE), a la seguridad juridica (articulo 82 de la CRE) y a la atencion prioritaria por
su condicion de discapacidad (articulos 35 y 47 de la CRE).

18. Principalmente, entre sus alegaciones (parrs. 6 a 10 supra), sefiala que estos derechos no
habrian sido garantizados en la decisién impugnada, puesto que la Corte Provincial no
considerd su pertenencia a un grupo de atencion prioritaria por su discapacidad, por lo que
tenia derecho a la estabilidad laboral reforzada. Adicionalmente, porque la Sala no se
habria pronunciado sobre los derechos alegados como vulnerados.

19. Por su parte, el juez de la Sala, en su informe de descargo (parrs. 11 a 15 supra), manifiesta
que la negativa a la accion de proteccion no implica una vulneracion a los derechos del
accionante. Adicionalmente, que la terminacion de la relacion laboral por parte de la DP
habria respondido a razones legalmente previstas, por lo cual no podia tratarse de una
vulneracion de sus derechos.

20. Este Organismo observa que, si bien el accionante alega como vulnerado los derechos a
la tutela judicial efectiva y a la seguridad juridica, la demanda no especifica cudl seria la
accion u omision atribuible a la Sala o a la Unidad Judicial, como autoridades judiciales
accionadas, por la que existiria una vulneracion de derechos. Por ello, pese a hacer un
esfuerzo razonable,” no es posible plantear un problema juridico al respecto de estos

3 CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 21.
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21.

22,

derechos. Pese a sefialar como vulnerado su derecho a la atencion prioritaria (parrs. 6 y 10
supra), este Organismo observa que estas alegaciones estan intimamente ligadas con los
hechos que originaron la accion de proteccion -la terminacion de su nombramiento
provisional-, por lo cual, su andlisis Unicamente seria viable si resultare procedente
analizar el mérito de la causa. Adicionalmente, si bien en su pretension impugna la

sentencia de primera instancia, en su demanda no ofrece argumentos en contra de dicho
fallo.

De tal manera, en virtud de los cargos y descargos expuestos, este Organismo, haciendo
un esfuerzo razonable,® considera que el principal cargo del accionante radica en la falta
de una motivacion suficiente de la sentencia emitida por la Sala. Ademas, es necesario
seflalar que, debido a que la sentencia de la Unidad Judicial pudo ser impugnada en el
tramite de la accion de proteccion, “la presunta falta de motivacion de la sentencia de
primera instancia no puede vulnerar de por si la garantia de motivacién como parte del
derecho a la defensa y, a su vez, como parte del debido proceso”.” De tal forma, este
Organismo ha sefialado que unicamente cuando determine que la sentencia de segunda
instancia vulnere esta garantia, entonces se analizard si la sentencia de primera instancia
también vulneraria o no la motivacion.® Asi, se plantea el siguiente problema juridico:

4.1. ;La sentencia de segunda instancia emitida por la Sala justifica suficientemente
su decision conforme la garantia de la motivacion?

En esta seccion, esta Corte sostendra que la Corte Provincial no vulnerd el derecho al
debido proceso en la garantia de la motivacion al haber fundamentado su decision
suficientemente. Ello, debido a que consideré normativa aplicable, asi como los hechos
puestos bajo su conocimiento, para relacionar la primera con estos hechos y concluir por
qué no habria existido una vulneracion de derechos, en especifico del alcance de la
proteccion laboral a personas con discapacidad. Ademas, realiz6 un analisis sobre la
vulneracion de derechos constitucionales alegados y descarto tales alegaciones. En tal
sentido, brindd una respuesta juridica suficientemente fundamentada que cumplio con el
estandar de la garantia de la motivacion al resolver una garantia jurisdiccional como la
accion de proteccion.

8 CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 21.

7CCE, sentencia 2772-16-EP/22, 09 de noviembre de 2022, parr. 16; sentencia 2453-22-EP/23, 15 de marzo de
2023, parr. 18.

8 CCE, sentencia 886-18-EP/23, 02 de agosto de 2023, parr. 24.
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23.

24.

25.

26.

La garantia de la motivacion estd reconocida en el articulo 76 numeral 7 literal 1) de la
CRE como parte del derecho a la defensa con el siguiente texto:

Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser motivadas. No habrd motivacion 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. Las
servidoras o servidores responsables seran sancionados.

Este Organismo, adicionalmente, ha establecido que, en garantias jurisdiccionales, la
motivacion también exige que las autoridades judiciales deban “realizar un analisis para
verificar la existencia o no de vulneracion a los derechos”, especialmente cuando la
conclusion sea que no existe una vulneracion y que el asunto corresponde a una via judicial
ordinaria.’ En tal sentido, al analizar la suficiencia en la motivacion en decisiones relativas
a garantias jurisdiccionales, es necesario comprobar que las autoridades judiciales hayan
brindado una respuesta adecuada que permita comprender por qué en el caso concreto no
se han identificado actos u omisiones directas relativas a las vulneraciones de derechos
planteadas por la parte accionante. Corresponde entonces revisar el contenido de la
sentencia de segunda instancia para verificar el analisis realizado por las autoridades
judiciales a la luz del cumplimiento de la garantia de la motivacion aplicable a garantias
jurisdiccionales.

La sentencia emitida por la Sala est4 conformada por cuatro secciones y la parte resolutiva.
En la primera y en la segunda seccion, la Sala establece su competencia y la validez del
proceso. La tercera contiene los antecedentes, en la cual hace un recuento de los hechos y
de la audiencia de primera instancia.

En la cuarta seccion titulada “consideraciones juridicas”, la sentencia de la Corte
Provincial indica:

26.1. La naturaleza y objeto de la accion de proteccion, para lo cual cita los articulos
88 de la CRE y 39 de la LOGJCC, asi como los requisitos para su procedencia
y las causales de inadmisibilidad de este tipo de accion, segun lo establece la
LOGICC, en sus articulos 40 a 42 de dicha norma. Ademas, cita extractos de
las sentencias 016-13-SEP-CC y 001-16-PJO-CC en cuanto a la naturaleza de
esta garantia y al deber de motivar de las autoridades judiciales.

% CCE, sentencia 1285-13-EP/19, 04 de septiembre de 2019, parr. 28; sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre
de 2021, parr. 103.
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26.2.

26.3.

264.

26.5.

En el analisis sobre seguridad juridica, la Sala cita el articulo 82 de la CRE y la
sentencia 140-12-SEP-CC sobre su contenido.

El analisis sobre la garantia de la motivacion, y los elementos del antiguo test
establecido por este Organismo -en sus parametros de logica, razonabilidad y
comprensibilidad-, para sefialar cudl es deber de la autoridad judicial al motivar.

El analisis sobre el debido proceso y que este derecho esta conformado por una
serie de garantias y la obligacion de las autoridades judiciales de proteger dichas
garantias, segun lo establecid la sentencia 001-13-SEP-CC.

El analisis sobre el caso en concreto, en el cual hace un breve recuento de las
alegaciones, y sefala:

(...) De lo que consta en el Art. 18 del Reglamento a la [LOSEP] las instituciones
del Estado pueden expedir este tipo de nombramiento para ocupar un puesto cuya
partida estuviera vacante y hasta que se lleve a cabo el [c]oncurso respectivo de
Meéritos y Oposicion, CONCURSO que fue convocado por el Consejo de la
Judicatura, habiendo concluido en el mes de marzo del 2016, por lo que el Consejo
de la Judicatura con Resolucion N° 035-2016 del 10 de marzo del 2016 resuelve
otorgar nombramientos de defensores publicos a los elegibles de la carrera
defensorial a nivel nacional y ademas dispuso dejar sin efecto los nombramientos
provisionales de defensores publicos a partir del 01 de abril del 2016, dando por
terminado las relaciones laborales con las personas que venian prestando servicios
con [n]Jombramiento [p]rovisional. Lo anterior le fue comunicado al recurrente
Abg. Oscar Cheme Hurtado, mediante Accidon de Personal N°539-16 que obra a
foja 49 del expediente, encontrandose al pie de dicho documento la firma y rabrica
del recurrente con lo cual se desvanece lo manifestado en la demanda de que fue
despedido de manera ilegal violando sus derechos constitucion[ales] (...). (énfasis
propio del original)

26.6. Sobre la cuestion de una posible discriminacion por la discapacidad del

accionante, la sentencia, basandose en lo sefialado anteriormente, -es decir, que
fue realizado el concurso y, en consecuencia, fueron dejados sin efectos los
nombramientos provisionales de los defensores publicos a nivel nacional-,
sefiala: “no aparece ni consta que se haya cesado sus labores por razones de
etnia o por tener la condicion de discapacitado (sic), por lo que tampoco le
corresponde el pago de indemnizacion alguna conforme lo establece el Art. 51
de la [LOD]”.
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27.

28.

29.

La parte resolutiva de la sentencia bajo analisis rechazo el recurso de apelacion
interpuesto, por lo que confirmo la sentencia de primera instancia.

Por lo anterior, es posible verificar que la sentencia de la Sala atiende los derechos
alegados como vulnerados por el accionante, asi como cita normativa y jurisprudencia que
considerd como aplicable al caso, para verificar que la entidad accionada no incurrié en
ninguna vulneracién de derechos al desvincularlo de su cargo dado a que tenia un
nombramiento provisional y que existio el respectivo concurso de méritos y oposicion.
Con ello, la Sala se pronuncio6 sobre las vulneraciones de derechos descartando que la DP
haya vulnerado derechos en perjuicio del accionante, por lo que cumplid el estandar de
suficiencia en motivacion. Vale sefialar también que, a través de una accion extraordinaria
de proteccion y el andlisis de la garantia de la motivacion, no le corresponde a este
Organismo pronunciarse sobre la incorreccion o correccion de las decisiones puestas bajo
su conocimiento.!® Por ello, este pronunciamiento no avala, ni ratifica el fondo de las
decisiones tomadas.

Por lo anteriormente expuesto, al verificar que la sentencia impugnada cumpli6 con los
elementos minimos de motivacion, incluyendo la motivacion reforzada por resolver una
garantia jurisdiccional, esta Corte considera que no existi0 una vulneracion de esta
garantia en perjuicio del accionante. Debido a que no existi6 vulneracion de derechos en
la sentencia que quedo en firme, no resulta necesario pronunciarse sobre la sentencia de
primera instancia, como ya fue sefialado. Por tltimo, resulta pertinente aclarar que, toda
vez que no se ha determinado una vulneracion a derechos procesales, conforme los
requisitos establecidos en la sentencia 176-14-EP/19, tampoco corresponde entrar a
verificar si resulta procedente el control de mérito.'!

5. Decision

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

1. Desestimar la accion extraordinaria de proteccion 2050-19-EP.

2. Disponer la devolucion del expediente al juzgado de origen.

10 CCE, sentencia 1892-13-EP/19, 10 de septiembre de 2019, parr. 28; sentencia 392-13-EP/19, 02 de octubre
de 2019, parr. 31; sentencia 738-14-EP/20, 11 de marzo de 2020, parr. 28; sentencia 1222-18-EP/23, 14 de
junio de 2023, parr. 30.

' CCE, sentencia 176-14-EP/19, 16 de octubre de 2019, pérr. 55 y 56.
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3. Notifiquese y archivese.

ALI VICENTE Firmado digitalmente

LOZADA PRADO o n VICENTE

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz, Enrique
Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela
Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 11 de enero de 2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ho Ve ALDA SCLEDAD GARCIA RERKI
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205019EP-6416f

Caso Nro. 2050-19-EP

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia martes
dieciséis de enero de dos mil veinticuatro, luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RERSI
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