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CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 57-20-IN/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Daniela Salazar Marin

Quito, D.M., 21 de junio de 2023
CASO 57-20-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 57-20-IN/23

Resumen: La Corte Constitucional resuelve la accion publica de inconstitucionalidad
presentada en contra del Acuerdo Ministerial MDT-2020-0119 que contiene las directrices para
la evaluacion del talento humano de las entidades que inicien o se encuentren en procesos de
reestructuracion institucional. Luego de realizar un analisis pormenorizado de los cargos
formulados por la Asociaciéon de Servidores de la Agencia de Regulacion y Control de
[Electricidad, ASO-ARCONEL, se desestima la demanda por considerar que (i) los argumentos
respecto a la incompatibilidad del derecho a la seguridad juridica y el principio de jerarquia
normativa se refieren, en realidad, a un conflicto entre disposiciones infraconstitucionales; y,
(i1) el acuerdo impugnado no contraria los derechos a la estabilidad laboral y a la igualdad y no
discriminacion.

1. Antecedentes procesales

1. El 7 de julio de 2020, Luis Ivan Sanchez Loor, presidente y representante legal de la
Asociacion de Servidores de la Agencia de Regulacion y Control de Electricidad,
ASO-ARCONEL (“asociacion accionante”), presentd una accién publica de
inconstitucionalidad por el fondo en contra del Acuerdo Ministerial MDT-2020-0119
emitido por Luis Arturo Poveda Velasco, ministro del trabajo, el 27 de mayo de 2020
y publicado en la Edicion Especial del Registro Oficial 1205 de 22 de octubre de 2020
(“norma impugnada” o “acuerdo impugnado™). En la misma fecha, se realizo el
sorteo automatico de la causa, que correspondié a la jueza constitucional Daniela
Salazar Marin.

2. EIl 4 de septiembre de 2020, el Primer Tribunal de la Sala de Admision de la Corte
Constitucional, conformado por las juezas constitucionales Karla Andrade Quevedo,
Carmen Corral Ponce y Daniela Salazar Marin, admitio a tramite la demanda y ordeno,
en lo principal, que, en el término de quince dias, el Ministerio del Trabajo
(“Ministerio” u “érgano emisor”) se pronuncie sobre la demanda que impugna la
constitucionalidad del acuerdo impugnado.

3. El 30 de septiembre y 2 de octubre de 2020, la Procuraduria General del Estado
(“PGE”) y el Ministerio, respectivamente, presentaron escritos solicitando que se
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rechace la presente accion de inconstitucionalidad. Posteriormente, la asociacion
accionante presentd multiples escritos insistiendo en que se continue con la
sustanciacion de la causa.! A su vez, mediante escritos de 24 de noviembre de 2022,
13 de enero, 8 de marzo, 11 de mayo, 23 de julio, 13 de octubre 5 de abril de 2022, 17
de mayo de 2022, 7 de diciembre de 2022, la asociacion accionante solicitd que se
avoque conocimiento y se emita sentencia.

4. Mediante auto emitido y notificado el 27 de diciembre de 2022, en atencién al orden
cronoldgico de causas, la jueza sustanciadora avoco conocimiento de la causa.

2. Competencia

5. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones
publicas de inconstitucionalidad por el fondo contra actos normativos de caracter
general emitidos por 6rganos y autoridades del Estado, de conformidad con el numeral
2 del articulo 436 de la Constitucion, en concordancia con los articulos 75 numeral 1
literal d) y 98 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGJCC”).

3. Norma impugnada

6. La asociacion accionante alega la inconstitucionalidad por el fondo del Acuerdo
Ministerial MDT-2020-0119 emitido el 27 de mayo de 2020 por el ministro de trabajo
que expide las “Directrices para la Evaluacion del Talento Humano de las Instituciones
en Proceso de Supresion o Restructuracion”, el cual fue publicado en la Edicion
Especial del Registro Oficial 1205 de 22 de octubre de 2020? y se encuentra vigente.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1. Fundamentos de la accion y pretension
7. La asociacion accionante alega que el acuerdo impugnado es inconstitucional por

cuanto resulta contrario a los articulos 82, 229 y 425 de la Constitucion que reconocen
el derecho a la seguridad juridica, la irrenunciabilidad de los derechos de las y los

! Estos escritos fueron presentados el 24 de noviembre de 2020; el 13 de enero, 8 de marzo, 11 de mayo,
23 de julio y 13 de octubre de 2021; y, el 5 de abril, 17 de mayo y 7 de diciembre de 2022.

2 Como esta Corte analizara en las secciones 5 y 6 infra, pese a que la demanda, en un primer momento,
alega la inconstitucionalidad de todo el acuerdo impugnado, de los cargos formulados por la asociacion
accionante se desprende que los argumentos de incompatibilidad se formulan, principalmente, respecto de
los articulos 6 y 15 numeral 1 del acuerdo impugnado.
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servidores publicos, y el orden jerdrquico de aplicacion de las normas,
respectivamente.

8. Como antecedente del primer cargo, la asociacion accionante explica que,
regularmente, las y los servidores publicos deben someterse al proceso de evaluacion
establecido en los articulos 78 de la Ley Organica de Servicio Publico (“LOSEP”)’ y
221 de su Reglamento,* con la finalidad de verificar el cumplimiento de ciertos
estandares en el desempefio de su gestion publica. Sefiala que, con base en estas
disposiciones y en el articulo 116 del Reglamento a la LOSEP,’ el 10 de abril de 2018
el Ministerio emiti6 el Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041, que contiene la “Norma
Técnica del Subsistema de Evaluacion y Desempefio” en el que se precisan con
porcentajes, las escalas previstas en los articulos 78 de la LOSEP y 221 de su
Reglamento para medir el desempeio de los servidores publicos. Asi, sostiene que el

3 Ley Organica de Servicio Publico, Registro Oficial 294, 6 de octubre de 2010. “Articulo 78.- Escala de
calificaciones.- El resultado de la evaluacion del desempeiio se sujetara a la siguiente escala de
calificaciones:

a) Excelente; b) Muy Bueno; c) Satisfactorio; d) Regular; y, e) Insuficiente.

En el proceso de evaluacion la servidora o servidor publico debera conocer los objetivos de la evaluacion,
los mismos que seran relacionados con el puesto que desempefia. Los instrumentos disefiados para la
evaluacion del desempefio, deberan ser suscritos por el jefe inmediato o el funcionario evaluador, pudiendo
este ultimo realizar sus observaciones por escrito.

Los resultados de la evaluacion seran notificados a la servidora o servidor evaluado, en un plazo de ocho
dias, quien podra solicitar por escrito y fundamentadamente, la reconsideracion y/o la recalificacion;
decision que correspondera a la autoridad nominadora, quien debera notificar por escrito a la o el servidor
evaluado en un plazo maximo de ocho dias con la resolucion correspondiente.

El proceso de recalificacion sera realizado por un tribunal integrado por tres servidores incluidos en la
escala del nivel jerarquico superior que no hayan intervenido en la calificacion inicial”.

4 Reglamento a la Ley Orgéanica de Servicio Publico, Registro Oficial 418, 1 de abril de 2011. “Articulo
221.- Escalas de evaluacion.- Las escalas de evaluacion de los resultados de la gestion y desempefio
organizacional seran las siguientes:

a) Excelente: Es aquel que supera los objetivos y metas programadas;

b) Muy Bueno: Es el que cumple los objetivos y metas programadas;

¢) Satisfactorio: Mantiene un nivel minimo aceptable de productividad;

d) Regular: Es aquel que obtiene resultados menores al minimo aceptable de productividad; y,

e) Insuficiente: Su productividad no permite cubrir las necesidades del puesto.

Las escalas de evaluacion incorporaran la ponderacion de los indicadores de evaluacion establecidos en la
norma técnica.

La evaluacion la efectuara el jefe inmediato y sera revisada y aprobada por el inmediato superior
institucional o la autoridad nominadora previa a la notificacion de la o el servidor.

Los resultados de la evaluacion seran notificados a la servidora o servidor evaluado, en un plazo de ocho
dias contados a partir de la culminacion de la obtencion de resultados; y, de ser el caso, la recalificacion en
un plazo de 5 dias, en caso de que haya sido solicitada por escrito y fundamentadamente. El proceso de
recalificacion sera realizado por un Tribunal integrado conforme establece el articulo 78 de la LOSEP”.

5> Ley Organica de Servicio Publico, Registro Oficial 294, 6 de octubre de 2020. “Articulo 116.- De la
estructuracion de las politicas y directrices metodoldgicas para el mejoramiento de la eficiencia en la
administracion publica.- La Secretaria Nacional de la Administracion Publica tendra como responsabilidad
la determinacion de las politicas, metodologia de gestion institucional y las herramientas que aseguren una
gestion y mejoramiento continuo de la eficiencia de las instituciones que comprende la Administracion
Publica Central e Institucional, cuya aplicacion e implementacion estaran consideradas en las normas y la
estructura institucional y posicional aprobados por el Ministerio de Relaciones Laborales”.
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acuerdo impugnado (i) en su articulo 20, literal ¢) prevé que la calificacion
“satisfactorio” va desde 80% a 89,99%; vy, (i1) en su articulo 22, regula el derecho del
servidor publico a solicitar una reevaluacion en caso de no estar de acuerdo con la
calificacion.

9. En esta linea, la asociacion accionante alega que el articulo 15 numeral 1) del acuerdo
impugnado es incompatible con el derecho a la seguridad juridica porque, primero,
modifica de forma “violenta y arbitraria” los porcentajes de las escalas de evaluacion
previstos en la LOSEP e impone la desvinculacion del trabajador que tenga un
porcentaje de desempefio igual o inferior a 89,99%. A su juicio, esta disposicion
“desequilibra la confiabilidad y certeza que manejaban los servidores publicos con los
porcentajes previamente establecidos [...]”. Segundo, argumenta que este articulo
elimina la posibilidad de que el servidor publico solicite una reconsideracion de su
calificacion, alternativa que si se contempla en el Acuerdo Ministerial MDT-2018-
0041, con base en la LOSEP y su Reglamento. Indica que el hecho de ser un servidor
publico que labora en una entidad en proceso de fusidén no constituye un justificativo
para hacer una diferencia en cuanto a los criterios para medir el desempeio, por lo
cual, se afecta su derecho a la igualdad y no discriminacion.

10. Respecto de la incompatibilidad entre el acuerdo impugnado y el derecho a la

seguridad juridica, la asociacion accionante sostiene también que el articulo 6 de la
norma impugnada ‘“habla de una estructura provisional, figura que tampoco se
contempla en la LOSEP”.®
11. Como segundo cargo, la asociacion accionante menciona que la norma impugnada
contraviene el segundo inciso del articulo 229 de la Constitucion que reconoce la

naturaleza irrenunciable de los derechos de las servidoras y servidores publicos, en
cuanto a su ingreso, estabilidad, cesacion, entre otros. Luego de citar los articulos 23,
47, 82, 87, 88 y 89 de la LOSEP —que se refieren a ciertos derechos de los servidores

% El articulo 6 del acuerdo impugnado establece: “Art. 6.- De la elaboracion de la estructura provisional. -
Para efectos de iniciar el proceso de evaluacion establecido en este acuerdo, la maxima autoridad de la
institucion en proceso de reestructuracion o nueva institucion, debera observar lo siguiente

a) La institucion en proceso de restructuracion o la nueva institucion definira una estructura institucional
provisional de conformidad a las competencias determinadas en el acto normativo que lo origine; vy,

b) La institucidon en proceso de restructuracion o nueva institucion debera definir el numero de puestos que
se requiere en cada unidad y/o proceso, para mantener y garantizar la prestacion de los servicios publicos,
observando los criterios de optimizacion, tomando como referente la Poblacion Econdomicamente Activa
(PEA) institucional.

La institucion en proceso de restructuracion o la nueva institucion deberan elaborar o modificar sus
instrumentos de institucionalidad dentro del plazo establecido en el acto normativo que origine la
reestructura.

La elaboracion de los instrumentos de institucionalidad, no constituiran requisito para la aprobacion de la
estructura provisional ni para la ejecucion de la evaluacion del talento humano, misma que sera efectuada
unicamente bajo los instrumentos de la estructura provisional”.
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publicos— sostiene que la norma impugnada “no hace un analisis del servidor ptblico
que ha ganado el cargo a través de un concurso de méritos y oposicion y que tiene un
nombramiento permanente, que le hace merecedor del derecho de estabilidad en el
cargo’.

12. Bajo su criterio, si bien el servidor publico debe ser sometido a una evaluacion de
desempefio permanente, sus derechos constitucionales no pueden ser sacrificados en
el marco de dicha evaluacion, por trabajar para una entidad que estd en proceso de
fusion y restructuracion. En sus términos, “si la Ley no hace una distincion, un acuerdo
no lo puede hacer”.

13. Por ultimo, la asociacién accionante formula como tercer cargo que se ha configurado
“un abuso de poder de la Administracién” en razén de que el acuerdo impugnado,
modifica la LOSEP y su Reglamento, al suprimir “un derecho del servidor publico
como es solicitar una reconsideracion o recalificacion” y, asi, “perjudica de manera
directa a los derechos constitucionales de los servidores publicos”. Agrega que el
mecanismo de reforma de la ley esta previsto en la Constitucion y que el Ministerio ha
pretendido modificar la LOSEP y su Reglamento de manera arbitraria, a través del
acuerdo impugnado. Sefala, para finalizar, que la norma impugnada “rompe la
jerarquia del ordenamiento juridico [...] porque no puede estar este sobre la
Constitucion y la LOSEP”.

14. Sobre la base de lo expuesto, la asociacion accionante solicita que se declare la
inconstitucionalidad del acuerdo impugnado y de sus normas conexas.

4.2. Argumentos del Ministerio del Trabajo

15. Byron Ramiro Valarezo Olmedo, director de asesoria juridica del Ministerio, indica
que el acuerdo impugnado no lesiona el derecho a la seguridad juridica pues fue
expedido con base en competencias constitucionales y legales con el objeto de regular
las directrices de evaluacion de talento humano de las entidades que se encuentren en
proceso de restructuracion institucional. Sefala que la asociacidon accionante confunde
la evaluacion de desempeiio y su recalificacion, reguladas en la LOSEP, su
Reglamento y la Norma Técnica del Sistema de Evaluacion y Desempeiio, con la
evaluacion del talento humano de las instituciones en proceso de supresion o
restructuracion, reguladas en el acuerdo impugnado.

16. Respecto a la presunta modificacion de los porcentajes para evaluar el desempefio en
la norma impugnada, el Ministerio aclara que para el proceso de restructuracion
institucional, se considera “la calificacion de la evaluacion del desempenio realizada
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17.

18

19.

20.

en el ultimo periodo de evaluacion de los servidores de la institucion que se elimina o
suprime, y es aplicable la recalificacion unicamente a la evaluacion de desempefio”.
Senala, ademads, que la evaluacion dispuesta en el acuerdo impugnado tiene como
resultado ubicar a los servidores publicos con mayor calificacion “en la evaluacion del
desempefio hasta cubrir el personal requerido, por esta razon la institucién en proceso
de restructuracion [...] deberd definir el nimero de puestos que se requiere en cada
unidad”.

En su informe, el Ministerio sefiala, ademas, que el sometimiento de los servidores a
un proceso de evaluacidon de talento humano no implica una renuncia de derechos ya
que, por el contrario, someterse a evaluaciones periddicas durante el ejercicio de las
funciones es un deber de las y los servidores publicos. Por tltimo, indica que el acuerdo
impugnado guarda armonia con la Constitucion, la LOSEP y su Reglamento, la Norma
Técnica del Sistema de Evaluacion y Desempefio y el decreto ejecutivo 1036.”

En virtud de lo expuesto, el Ministerio solicita que se rechace la demanda por cuanto
no contraviene la Constitucion y estd de acuerdo con la normativa vigente.

4.3. Argumentos de la Procuraduria General del Estado

Marco Proafio Duran, delegado de la PGE sefala que, mediante decreto ejecutivo
1036, se dispuso la fusion de la Agencia de Regulacion y Control Minero, la Agencia
de Regulacion y Control de Electricidad y la Agencia de Regulacion y Control de
Hidrocarburos en una sola entidad denominada Agencia de Regulacion y Control de
Energia y Recursos Naturales no Renovables (“ARCERNNR?”). Indica que, como
consecuencia, se expidid el acuerdo impugnado en el cual se actualizan los
lineamientos y las directrices técnicas para los procesos de evaluacién de talento
humano que, como consecuencia de los procesos de fusion, hacen necesario definir la
permanencia de ciertos servidores publicos.

Senala que la norma impugnada se compone de cuatro fases que aseguran el
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 229 de la Constitucién y valoran el
profesionalismo, la capacitacion, la responsabilidad y la experiencia de las y los
servidores publicos a fin de determinar su permanencia. Sostiene que la evaluacion es
solo una de estas cuatro fases y se fundamenta en indicadores cuantitativos y
cualitativos de gestion encaminados a (i) impulsar la consecucion de los fines de la
entidad en proceso de restructuracion, principalmente, el mejoramiento de la calidad

7 Mediante Decreto Ejecutivo 1036 de 6 de mayo de 2020, se ordeno la fusion de la Agencia de Regulacion
y Control Minero, la Agencia de Regulacion y Control de Electricidad y la Agencia de Regulacion y Control
de Hidrocarburos en sola entidad denominada Agencia de Regulacion y Control de Energia y Recursos
Naturales no Renovables.
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22

23

24

del servicio publico prestado; y, a (i1) promover el desarrollo profesional de las y los
servidores publicos.

Respecto a la presunta incompatibilidad con el derecho a la seguridad juridica, la PGE
sefala que el acuerdo impugnado prevé parametros cualitativos y cuantitativos y no
implica un desconocimiento del principio de estabilidad laboral ni crea categorias
arbitrarias. En sus términos, el sistema de evaluacion debe guardar conformidad con
los objetivos institucionales y responder al desempeiio del servidor, segun el cargo que
ejecute pues, de lo contario, “el sistema de carrera no estaria completo y perderia de
vista sus fines, dado que lo que se propugna es que la administracion publica sea
eficiente, al servicio de los ciudadanos”.

Indica también que los parametros de la norma impugnada garantizan un proceso
objetivo, independiente e imparcial, en condiciones de igualdad y mérito vy;
adicionalmente, permiten que dentro de una entidad se puedan tomar decisiones
fundamentadas en andlisis imparciales acerca de los cargos que son necesarios para el
funcionamiento de la institucion y la adecuacion del personal a un cargo determinado.
En sus términos, “no se trata de aplicar criterios arbitrarios, sino de implementar un
sistema de evaluacion técnico, que mida precisamente la evaluacion del desempefio y
la instruccion formal y experiencia del servidor, de manera que aplicados aquellos,
conviertan a una entidad en restructuracion, en mas eficiente en el uso de sus recursos
y talento humano”.

En el mismo sentido, la PGE arguye que la evaluacion de desempefio prevista en la
norma impugnada cumple dos fines constitucionalmente validos: (i) ser un
instrumento al servicio de la administracion para examinar el servicio prestado por los
funcionarios y la consecucion de logros institucionales; y, (i1) constituir para las y los
servidores publicos, una posibilidad de ingresar o permanecer en el servicio publico.

Luego, respecto al principio de estabilidad, la PGE arguye que el Estado no esta
obligado a mantener a todos los servidores en sus cargos de manera indefinida pues
pueden existir razones que, en un momento determinado, justifiquen el inicio de
procesos de restructuracion. Asi, sefiala que la permanencia de los funcionarios se debe
determinar con base en criterios técnicos de desempeio y experiencia. Sefiala que el
principio de estabilidad no impide que la administracion, por razones vinculadas a la
eficacia y eficiencia de la funcion publica, suprima ciertos cargos para que el Estado
cumpla funciones de interés general o garantice la vigencia de otros bienes
constitucionales como la igualdad de oportunidades y la optimizaciéon de recursos
estatales. A su juicio, “cuando existen motivos de interés general que justifiquen la
supresion de cargos de una entidad publica, es legitimo que el Estado lo haga, sin que
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puedan oponérsele los derechos de carrera de los funcionarios ya que éstos deben ceder
ante el interés general”.

25.Con base en estos fundamentos, la PGE solicita que se rechace la accion de
inconstitucionalidad y se ratifique la constitucionalidad del acuerdo impugnado.

5. Planteamiento de los problemas juridicos

26. En ejercicio de sus competencias de control abstracto de constitucionalidad, este
Organismo es competente para conocer la presente accidon publica de
inconstitucionalidad y asi verificar la armonia del ordenamiento juridico y garantizar
que los preceptos de disposiciones infraconstitucionales se adectien a lo previsto en la
Constitucion. En esta linea, el articulo 74 de la LOGJCC establece que “el control
abstracto de constitucionalidad tiene como finalidad garantizar la unidad y coherencia
del ordenamiento juridico a través de la identificacion y la eliminacion de las
incompatibilidades normativas, por razones de fondo o de forma, entre las normas
constitucionales y las demas disposiciones que integran el sistema juridico”.

27. La asociacion accionante expresamente identifica como normas constitucionalmente
infringidas a los articulos 82, 229 y 425 de la Constitucion. Previo a formular los
problemas juridicos sobre la alegada incompatibilidad del acuerdo impugnado con las
disposiciones constitucionales referidas, corresponde a este Organismo realizar ciertas
precisiones.

28. Primero, para fundamentar la incompatibilidad con la seguridad juridica, la asociacion
accionante centra su argumentacion en que los articulos 6 y 15 numeral 1) del acuerdo
impugnado inobservan y/o modifican las disposiciones establecidas en la LOSEP, su
Reglamento y el Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041. Los articulos referidos
establecen:

Art. 6.- De la elaboracion de la estructura provisional.- Para efectos de iniciar el proceso
de evaluacion establecido en este acuerdo, la maxima autoridad de la institucién en
proceso de reestructuracion o nueva institucion, debera observar lo siguiente:

a) La institucion en proceso de reestructuracion o la nueva institucion definird una
estructura institucional provisional de conformidad a las competencias determinadas
en el acto normativo que lo origine; y,

b) La institucion en proceso de reestructuracion o nueva institucion debera definir el
numero de puestos que se requiere en cada unidad y/o proceso, para mantener y
garantizar la prestacion de los servicios publicos, observando los criterios de
optimizacién, tomando como referente la Poblacion Economicamente Activa (PEA)
institucional.

10
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La institucidon en proceso de reestructuracion o la nueva institucion deberan elaborar o
modificar sus instrumentos de institucionalidad dentro del plazo establecido en el acto
normativo que origine la reestructura.

La elaboracion de los instrumentos de institucionalidad, no constituiran requisito para la
aprobacion de la estructura provisional ni para la ejecucion de la evaluacion del talento
humano, misma que serd efectuada unicamente bajo los instrumentos de la estructura
provisional.

Art. 15.- De la desvinculacion de los servidores publicos. - La desvinculacion del personal
se realizard en los siguientes casos:

1. Cuando las calificaciones en la evaluacion del desempefio de todos los servidores
publicos pertenecientes a la institucion que se elimina o suprime, entre otras figuras;
realizadas en el ultimo afio fiscal, sean igual o inferior a 89.99% [...].

29. Con relacion al articulo 6, la asociacion accionante sefiala que este es inconstitucional
porque la figura de estructura provisional no estaba previamente regulada en la
LOSEP. Respecto al articulo 15 numeral 1) aduce que este es incompatible con la
seguridad juridica por cuanto: (i) modifica de manera “violenta y arbitraria” los
porcentajes de evaluacion para los trabajadores de la ARCERNNR previstos en la
LOSEP, su Reglamento y el Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041 y, con ello, altera
el porcentaje exigido a los trabajadores para evaluar su desvinculacion; y, (ii) elimina
la posibilidad de que la servidora o servidor publico solicite la reconsideracion de su
calificacion, facultad que si se regula en las normas infraconstitucionales sefialadas.

30. Segundo, respecto a la presunta incompatibilidad con el articulo 425 de la
Constitucion, relativo al principio de jerarquia normativa, la asociacidén accionante
aduce que la norma impugnada modifica la LOSEP y su Reglamento al eliminar la
posibilidad de que la servidora o servidor publico solicite la recalificacion de su
evaluacion de desempefio. Esto, a su juicio, ocasiona que un acuerdo ministerial se
posicione por encima de la Constitucion y la ley.

31. Como regla general, esta Corte ha sefialado que, si bien las contradicciones entre
disposiciones infraconstitucionales de diferente jerarquia podrian generar una ruptura
en la unidad y coherencia del ordenamiento juridico, aquello no implica que sean
objeto de control abstracto de constitucionalidad.® En el mismo sentido, ha precisado
que el alegar la inobservancia de disposiciones de rango infra constitucional no
equivale necesariamente a que una determinada disposicion tenga vicios de
inconstitucionalidad.’ Por lo tanto, “cuando el analisis juridico de una norma legal no

8 CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 21.
° CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 21.
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32.

33.

34.

requiere acudir a normas constitucionales para resolverlo, entonces no es objeto de
control abstracto de constitucionalidad”.'”

Revisados los cargos de la demanda, y segun se mencion6 en los parrafos 10 y 13 ut
supra, este Organismo constata que, pese a que se alega la incompatibilidad entre los
articulos 6 y 15 numeral 1) del acuerdo impugnado y el derecho a la seguridad juridica,
la argumentacion se centra en que estas disposiciones alteran lo dispuesto en la LOSEP
y su Reglamento respecto a la obligacién de elaborar una estructura provisional y al
régimen de evaluacion de desempefio de las y los servidores publicos. De hecho, la
propia asociacion accionante reconoce la naturaleza infra constitucional de la
incompatibilidad que alega, al senalar:

En virtud de lo expuesto, el Acuerdo Ministerial MDT-2020-0119 lesiona la seguridad
juridica, ya que no podia modificar los porcentajes de las escalas de evaluacion de
desemperio de manera violenta y arbitraria, como lo hace en su Articulo 15,
desequilibrando la confiabilidad y certeza que manejaban los servidores publicos con
los porcentajes previamente establecidos y fijados en los Articulos 78 de la Ley, 221 del
Reglamento y 20 del Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041 y porque, por ningun sentido,
podia eliminar un derecho que le permite solicitar una reconsideracion o recalificacion
de su calificacion (énfasis afiadido).

Asimismo, respecto a la presunta incompatibilidad entre el acuerdo impugnado y el
principio de jerarquia normativa, esta Corte observa que la argumentacion de la
asociacion accionante estd dirigida a que, a través de un acuerdo ministerial, el
Ministerio modificé la LOSEP y su Reglamento, cuerpos normativos que, segun el
articulo 425 son de mayor jerarquia. Nuevamente, este argumento se fundamenta en
una incompatibilidad entre disposiciones infraconstitucionales.

En virtud de lo anterior, es claro para esta Corte que: (i) los cargos planteados en la
demanda respecto a la presunta incompatibilidad con la seguridad juridica y la
jerarquia normativa no implican un analisis juridico que requiera acudir a normas
constitucionales para resolverlo; y, que (ii) a través de un control abstracto de
constitucionalidad, mal podrian plantearse problemas juridicos vinculados a una
presunta incompatibilidad entre la norma impugnada, la LOSEP, su Reglamento y el
Acuerdo Ministerial MDT-2018-0041, como pretende la asociacion accionante. Cabe
aclarar que, el hecho de que se trate de asuntos de legalidad no resueltos por esta Corte
por no ser de su competencia, tampoco implica su validacion. De existir conflictos de
orden legal o individual, estos deberan ser resueltos por las instancias judiciales
correspondientes en el ambito de sus atribuciones constitucionales y legales.!!

10 CCE, sentencia 3-18-IN, 13 de octubre de 2021, parr. 31; y, sentencia de 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021,
parr. 29.
' CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 34.
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35.

36.

37.

Ahora bien, para atender el cargo de la demanda sintetizado en los parrafos 11 y 12
supra, se formula el siguiente problema juridico:

(El articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado que prevé la desvinculacion de las
servidoras y servidores publicos de una entidad en proceso restructuracion —
principalmente, de aquellos con nombramiento permanente— cuando hayan obtenido
una calificacion inferior al 89.99% en su evaluacién del ultimo afio fiscal ;es
incompatible con el derecho constitucional a la estabilidad laboral (articulo 229 de la
Constitucion)?

Por ultimo, se desprende de la demanda que, para justificar la incompatibilidad del
acuerdo impugnado con los derechos a la seguridad juridica y a la estabilidad laboral,
la asociacion accionante alega también que el articulo 15 numeral 1) distingue, sin
fundamento, a los servidores que laboran en una entidad en proceso de fusion de
aquellos que no son parte de una institucion en restructuracion, con el fin de alterar los
porcentajes de evaluacion de desempefio previstos en la LOSEP. La asociacién
accionante considera que esta disposicion “afecta” su derecho constitucional a la
igualdad y no discriminacion pues “si la Ley no hace una distincion, un acuerdo no lo
puede hacer”.

Ante ello, atendiendo a lo expuesto en el parrafo 9 ut supra, esta Corte plantea el
siguiente problema juridico:

(El articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado es incompatible con el derecho a la
igualdad y no discriminacion por fijar un porcentaje de evaluacion de desempeiio para
la desvinculacion de las servidoras y servidores publicos que son parte de una entidad
en proceso de restructuracion?

6. Resolucion de los problemas juridicos

a. (El articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado que prevé la desvinculacién

38.

de las servidoras y servidores piiblicos de una entidad en proceso restructuracion
—principalmente, de aquellos con nombramiento permanente—cuando hayan
obtenido una calificacion inferior al 89.99% en su evaluacion del dltimo afio
fiscal ;es incompatible con el derecho constitucional a la estabilidad laboral
(articulo 229 de la Constitucion)?

La asociacion accionante demanda la inconstitucionalidad del articulo 15 numeral 1)
del acuerdo impugnado que prevé como una causal de desvinculacion de los servidores
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publicos que su calificacion en la evaluacion de desempeiio sea igual o inferior a
89.99%. Segln la demanda, esta disposicion resulta contraria al articulo 229 de la
Constitucion porque inobserva la naturaleza irrenunciable del derecho a la estabilidad
laboral y no toma en consideracion la situacioén de los servidores publicos que tienen
un nombramiento permanente.

39. El derecho al trabajo se encuentra reconocido en el articulo 33 de la Constitucion en
los siguientes términos:

Art. 33.- El trabajo es un derecho y un deber social, y un derecho econémico, fuente de
realizacion personal y base de la economia. El Estado garantizard a las personas
trabajadoras el pleno respeto a su dignidad, una vida decorosa, remuneraciones y
retribuciones justas y el desempefio de un trabajo saludable y libremente escogido o
aceptado.

40. En linea con lo anterior, la Corte Constitucional ha indicado que este derecho no es
absoluto pues “de su naturaleza y de las repercusiones sociales de su ejercicio, se
desprenden las limitaciones que lo sujetan a prescripciones de cardcter general
establecidas por el legislador en el ordenamiento juridico vigente y a restricciones de

indole concreta por parte de las autoridades administrativas”.!

41. A su vez, el articulo 229 de la Constitucion califica a los derechos laborales de las
servidoras y servidores publicos como irrenunciables y dispone que corresponde a la
ley definir, entre otros aspectos, el régimen de estabilidad y cesacion de sus funciones.
En el mismo sentido, el literal a) del articulo 23 de la LOSEP reconoce ¢l derecho a
“gozar de estabilidad en su puesto”. Ahora bien, como ha reconocido en multiples
ocasiones este Organismo, si bien la estabilidad laboral de las funcionarias y
funcionarios publicos constituye una garantia para la permanencia en el puesto de
trabajo, no es un derecho de caracter absoluto ya que puede ser limitado frente a
condiciones previstas en la ley o en reglamentos para la desvinculacion del personal.!?
Asi, en virtud de la estabilidad de que gozan las servidoras o servidores publicos, estos
no pueden ser separados de una entidad sino por causas y motivos previamente
establecidos en la ley o en disposiciones administrativas.

42. En su jurisprudencia, esta Corte también ha reconocido la facultad plena del legislador
para regular el régimen de estabilidad “en tanto esta regulacion no lesione el contenido
minimo del derecho al trabajo, ni resulte desproporcionada en su limitacion”.!* Este

12 CCE, sentencia 26-18-IN/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, parr. 127.

13 CCE, sentencia 26-18-IN/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, parr. 127; y, sentencia 0009-09-SIS-
CC, caso 0013-09-IS, 29 de septiembre de 2009. p. 10.

14 CCE, Sentencia 26-18-IN/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, parr. 131; y, sentencia 397-16-SEP-
CC, caso 1017-11-EP, 21 de diciembre de 2016, pp. 15 y 16.
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43

44.

45.

Organismo ha sefialado, por ejemplo, que la supresion del puesto de trabajo de un
servidor publico limita razonablemente la garantia de estabilidad, sin que aquello
“prima facie implique una vulneracion del derecho al trabajo, siempre y cuando se

cumplen [sic] los requisitos legales para cumplir con dicho propésito”. !>

En relacion con el caso concreto, el articulo 229 de la Constitucion dispone que
corresponde a la ley definir el organismo rector en materia de recursos humanos y
remuneraciones encargado de regular, entre otros aspectos, lo relativo a la estabilidad
y cesacion de funciones de las servidoras y servidores publicos. Como resultado, la
LOSEP, en su articulo 51 literal a), regula la competencia del Ministerio para “ejercer
la rectoria en materia de remuneraciones del sector publico, y expedir las normas
técnicas correspondientes en materia de recursos humanos [...]”. En la misma linea,
los articulos 112, 116, 118 y 137 del Reglamento establecen que corresponde a dicho
Ministerio regular la eficiencia de las instituciones a través de la preparacion y
ejecucion de proyectos de estructura institucional, y el desarrollo de planes de
estructuracion y restructuracion de las instituciones a su cargo.

Sobre la base de las disposiciones legales y constitucionales referidas, el articulo 60
de la LOSEP otorga al Ministerio la competencia para dirigir e intervenir en el proceso
de supresion de puestos,'® “bajo los principios de racionalizacién, priorizacion,
optimizacioén y funcionalidad, respondiendo a instancias de diagnoéstico y evaluacion”.
Dicho de otro modo, en virtud de la autorizacion constitucional contenida en el articulo
229, la LOSEP designa a dicho Ministerio como la entidad competente para regular
los procesos de restructuracion de una entidad y, en ese marco, conducir los tramites
correspondientes para la supresion de puestos de las servidoras o servidores publicos
cuando se verifiquen razones justificadas o de optimizacion de recursos.!’

Precisamente, en el caso concreto, el articulo 15 numeral 1) de la norma impugnada
regula una manifestacion de la facultad de supresion de puestos del Ministerio: la
desvinculacion de una funcionaria o funcionario publico —en instituciones en proceso
de reestructuracion— por no tener un porcentaje de evaluacion de desempefio igual o
mayor al 89,99%. Asi, la disposicidon en analisis se encuentra respaldada en la propia
Constitucion, cuyo articulo 229 reconoce la posibilidad de que el Ministerio regule el
régimen de estabilidad laboral, en cada caso, incluso frente a quienes laboran bajo
nombramiento permanente.

15 CCE, sentencia 347-16-SEP-CC, caso 0334-12-EP, 26 de octubre de 2016, p. 12.

16 Bl articulo 47 de la LOSEP establece las causas de cesacion definitiva de las servidoras y servidores
publicos, siendo una de ellas la supresion de puestos, contemplada en el literal c).

17 CCE, Sentencia 26-18-IN/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, parr. 143.
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46. Ahora bien, sobre la base de las disposiciones legales y jurisprudenciales citadas, esta

47

48

49

Corte analizara si la medida establecida en el articulo 15 numeral 1) del acuerdo
impugnado establece limitaciones legitimas al derecho a la estabilidad; es decir, si (1)
persigue un fin constitucionalmente valido; y, (ii) st es idonea, necesaria y
proporcional en relacion a dicho fin.

En relacion al fin constitucionalmente vdlido, esta Corte observa que el articulo 15
numeral 1) de la norma impugnada constituye una medida encaminada a que el
Ministerio cumpla distintos fines constitucionalmente validos. Primero, promueve la
organizaciéon de una estructura provisional durante el proceso de reestructuracion
institucional. Segundo, mide el desempefio, la experiencia y las aptitudes de la
servidora y servidor publico para asegurar la eficacia y eficiencia en el uso de los
recursos y talento humano de la entidad. Tercero, constituye un incentivo para que las
funcionarias y funcionarios publicos que laboran en entidades en proceso de
reestructuracion mejoren su desempefio a fin de asegurar su puesto de trabajo.

En sintesis, de conformidad con los articulos 226, 227 y 229 de la Constitucion, el
articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado tiene como propdsito (i) impulsar una
mejora en la gestion institucional; (i1) innovar la gestion publica; (iii) estandarizar
procesos de calidad y excelencia; y, (iv) promover una mejora en la prestacion de
servicios publicos. Por lo tanto, se observa que el articulo referido persigue un objetivo
constitucionalmente valido.

Respecto al criterio de idoneidad, una medida es idonea cuando resulta conducente
para alcanzar el fin perseguido; es decir, cuando se verifica un nexo claro y explicito
entre la limitacion y el fin legitimo que se persigue. Como se determind en los parrafos
47 y 48 ut supra, el articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado tiene por finalidad
mejorar la gestion institucional de una entidad en proceso de reestructuracion,
promover una optimizacién de recursos y una mejora en la prestacion de servicios
publicos. En virtud de esta medida, el Ministerio busca establecer regulaciones que,
en el caso de una entidad en proceso de reestructuracion, permiten asegurar que esta
contara con el personal necesario e indispensable para ejecutar sus actividades sin
incurrir en gastos innecesarios que repercutan en la economia y finanzas del Estado.
Ademas, a través de esta medida, se limita la estabilidad de las funcionarias y
funcionarios publicos que no cumplen con parametros objetivos de desempefio ni con
la experiencia necesaria para la ejecucion de sus actividades una entidad de
reestructuracion. De esta manera, el Ministerio busca asegurar que la institucion en
transicion cuente con el talento humano técnico, eficiente y capacitado para ejecutar
sus actividades.
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50.Dado que en este caso se verifica una adecuada relacion de medio-fin entre la
desvinculaciéon de las servidoras y servidores publicos de una entidad en
reestructuracion que no cumplen un porcentaje minimo en la evaluacion de desempeio
y el objetivo de promover la optimizacidén de recursos y la prestacion eficiente de
servicios publicos, esta Corte concluye que el articulo 15 numeral 1) de la norma
impugnada es una medida idonea.

51. Respecto al criterio de necesidad, este implica que el fin constitucionalmente valido
no pueda alcanzarse razonablemente por una medida menos gravosa. En relacion al
articulo 15 numeral 1) de la norma impugnada, esta Corte encuentra que la
desvinculacion de las servidoras y servidores publicos que tengan un porcentaje de
evaluacion de desempefio igual o inferior al 89.99% es necesaria para asegurar una
optimizacion de recursos estatales. Esto, por cuanto no se identifican otros
mecaniSmos menos gravosos O restrictivos para garantizar que la entidad en
reestructuracion cuente con el personal exclusivamente indispensable para
desempenar sus funciones en cada caso. De hecho, la medida del articulo constituye
un incentivo personal para que las funcionarias y funcionarios publicos mejoren su
desempefio a fin de asegurar un puesto de trabajo, ya sea en la institucion en
reestructuracion o en sus futuros empleos.

52. Ademas, en razon de la naturaleza de un proceso de reestructuracion institucional, la
medida del articulo 15 numeral 1) es de caracter temporal y promueve la organizacién
de una estructura provisional exclusivamente durante el periodo de restructuracion de
la entidad. De esta manera, se trata de una limitacion a corto plazo que, al promover la
excelencia de las servidoras y servidores publicos, es necesaria para garantizar una
mejora en la gestion institucional y en la prestacion de servicios publicos.

53. Tercero, respecto al criterio de proporcionalidad, se requiere verificar que el grado
de satisfaccion del fin legitimo (optimizacion de recursos y eficiencia en la prestacion
de servicios publicos) sea proporcional al grado de afectacion del derecho a la
estabilidad laboral. Es decir, que la limitacion no resulte desmedida frente a las
ventajas institucionales y econémicas que se obtienen con la medida del articulo 15
numeral 1). Al respecto, esta Corte encuentra una relacion equilibrada entre la medida
de desvinculacion y el fin perseguido. Limitar el nimero de servidoras y servidores
publicos en entidades en proceso de reestructuracion —tras una evaluacion de su
desempefio— es proporcional al objetivo de optimizar los recursos estatales, promover
la eficiencia institucional y garantizar la no duplicidad de funciones en las instituciones
publicas.
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54. Ademas, se observa que, al desvincular a las funcionarias y funcionarios que no
cumplieren con parametros técnicos, de experiencia y desempefio en su funcidon, mayor
sera la eficiencia de la institucion pues se requerira menos personal para garantizar una
prestacion de servicios publicos adecuada y de calidad. Esta medida, a su vez,
incentiva al personal a mejorar su rendimiento profesional, garantiza una estructura
institucional y reduce importantes gastos al Estado. Dicho de otro modo, reducir el
niumero de servidoras y servidores publicos capacitados, competentes y con
experiencia para laborar en una entidad en proceso de reestructuracion —en virtud de
una evaluacion objetiva de desempefio— reduce, a la vez, los gastos publicos, los
tiempos dedicados a la ejecucion de distintas actividades y la ineficiencia en la
prestacion de servicios a la ciudadania.

55. A la luz de lo anterior, esta Corte concluye que el articulo 15 numeral 1) de la norma
impugnada es compatible con la Constitucion puesto que, mas alla de la naturaleza del
nombramiento que ostenten las funcionarias y funcionarios publicos en cada caso,
persigue un fin legitimo y establece una medida idonea, necesaria y proporcional al
objetivo de promover la prestacion de servicios eficientes y bajo criterios de
optimizacion de recursos.

b. ¢El articulo 15 numeral 1) del acuerdo impugnado es incompatible con el
derecho a la igualdad y no discriminacion por fijar un porcentaje de
evaluacion de desempeio para la desvinculacion de las servidoras y
servidores publicos que son parte de una entidad en proceso de
restructuracion?

56. El articulo 11 numeral 2 de la Constitucion consagra al derecho a la igualdad y no
discriminacion como un principio para el ejercicio de los derechos:

Todas las personas son iguales y gozardn de los mismos derechos, deberes y
oportunidades. Nadie podra ser discriminado por razones de etnia, lugar de nacimiento,
edad, sexo, identidad de género, identidad cultural, estado civil, idioma, religion,
ideologia, filiacion politica, pasado judicial, condicién socio-econdmica, condicion
migratoria, orientacion sexual, estado de salud, portar VIH, discapacidad, diferencia
fisica; ni por cualquier otra distincion, personal o colectiva, temporal o permanente, que
tenga por objeto o resultado menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio de
los derechos. La ley sancionara toda forma de discriminacion [...] (énfasis afiadido).

57. A su vez, el articulo 66 numeral 4 de la Constitucion, reconoce “a la igualdad formal,
igualdad material y no discriminacion” como un derecho de libertad. Segun lo resuelto
por esta Corte, este derecho debe entenderse en dos dimensiones. Por un lado, la
dimension formal que presupone un “trato idéntico a sujetos —individuales o
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colectivos— que se hallan en la misma situacion”;!® y por otro, la dimension material,

segun la cual el Estado debe adoptar acciones afirmativas para promover la igualdad
real de los sujetos que se encontraren en condiciones de desventaja. Pese a que ambas
dimensiones tienen un niicleo comun, estan dotadas de caracteres propios que generan

consecuencias distintas en su aplicacion. !

58. Como se sintetizé en los parrafos 9 y 12 supra, el argumento de la asociacion
accionante radica en que, al regular los porcentajes de calificacion para la evaluacion
de desempefio, el acuerdo impugnado realiza una distincion injustificada entre las
servidoras y servidores que son parte de una entidad en proceso de restructuracion y
aquellos que no lo son. Dado que su alegacion se centra en un supuesto trato
diferenciado en situaciones andlogas, esta Corte analizard este cargo a la luz del
derecho a la igualdad formal y no discriminacion.

59. Es menester reconocer que no todo trato diferenciado es inconstitucional, pues el
legislador tiene la facultad para establecer diferencias entre sujetos siempre que
aquellas estén debidamente justificadas y sean razonables. Segun la jurisprudencia de
esta Corte, existen tres elementos para verificar un trato desigual y discriminatorio: (1)
la comparabilidad, es decir, que los sujetos involucrados se encuentran en igual o
semejantes condiciones; (ii) la constatacion de un trato diferenciado respecto de las
categorias protegidas del articulo 11 numeral 2 de la Constitucion; y, (iii) la
verificacion del resultado por el trato diferenciado. Asi, como ha resuelto previamente
este Organismo, “la diferencia serd justificada cuando sea objetiva, razonable y tenga
por finalidad promover derechos; y, sera discriminatoria si tiene como resultado anular

o disminuir el contenido de los derechos”.?’

60. Primero, respecto al elemento de comparabilidad, este Organismo ha sefialado que:

[...]1el concepto de igualdad, visto como un derecho constitucional, implica un trato igual
a situaciones idénticas, pero diferente entre otras situaciones; es decir, dentro del
ordenamiento juridico existen causas previamente establecidas en disposiciones legales
que seran aplicables a situaciones concretas presentadas en un hecho factico y/o por
actores sociales determinados, de manera que se configura un trato diferente a
determinados agentes en virtud de ciertos presupuestos, circunstancias y hechos,
existiendo un margen dentro de la configuracion legislativa que permite realizar esta
diferenciacion (énfasis afiadido).?!

18 CCE, sentencia 7-11-1A/19, 28 de octubre de 2019, parr. 18; sentencia 1- 18-IN, 8 de septiembre de 2021;
parr. 28; y, sentencia 40-18-IN, 22 de septiembre de 2021, parr. 30.

1 CCE, sentencia 40-18-IN, 22 de septiembre de 2021, parr. 30.

20 CCE, sentencia 40-18-IN, 22 de septiembre de 2021, parr. 33; sentencia 603-12-JP/19 y acumulados, 5
de noviembre de 2019; sentencia 6-17-CN, 18 de junio de 2019; sentencia 48-16-IN/21, 9 de junio de 2021;
sentencia 6-17-CN/19, 18 de junio de 2019; entre otras.

21 CCE, sentencia 6-17-CN, 18 de junio de 2019, parr. 27.
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61.

62.

63

64.

Analizado el acuerdo impugnado, esta Corte verifica que su articulo 15 numeral 1)
establece que aquellas servidoras y servidores publicos que tuvieren un porcentaje de
evaluacion de desempeiio menor al 89,99%, seran desvinculados de la entidad en
proceso restructuracion. Por lo que, es necesario determinar si esta disposicion
constituye una medida discriminatoria frente a las funcionarias y funcionarios ptblicos
que no laboran en una entidad en proceso de restructuracion y que, por tanto, no deben
alcanzar este porcentaje en la evaluacion de desempefio para permanecer en su puesto.

Segun se desprende del articulo 1 del acuerdo impugnado, su objeto es “emitir las
directrices para la evaluacion del talento humano de las entidades que inicien o se
encuentren en procesos de restructuracion [...]”; por lo cual, como afiade el articulo 2,
se aplica de manera obligatoria a todas las instituciones que inicien o se encuentren en
procesos de restructuracion institucional. Bajo tal consideracion, esta Corte observa
que la sancion de desvinculacion prevista en el articulo 15 numeral 1) es de naturaleza
temporal, provisional y excepcional pues se dirige, exclusivamente, al personal de las
entidades cuya situacion juridica podria verse alterada en virtud de una restructuracion
institucional.

Asi, la restructuracion de una entidad publica constituye un mecanismo para asegurar
la optimizacion de recursos estatales y garantizar una prestacion de servicios publicos
eficaz y eficiente.?” Para cumplir estas finalidades, el proceso comporta una serie de
cambios institucionales, uno de ellos, la emision de pardmetros técnicos para regular
y, de ser el caso, ajustar la cantidad de personal requerido por la institucion para la
consecucion de sus fines especificos. En el caso concreto, la exigencia de un indice de
89,99% previsto en el articulo 15 numeral 1) de la norma impugnada constituye un
mecanismo para garantizar que la entidad que resulte de un proceso de restructuracion
se componga por las servidoras y servidores publicos capacitados, aptos y
exclusivamente necesarios para prestar sus servicios bajo estandares de calidad,
eficiencia y excelencia.

Por lo mencionado, no se puede considerar que exista comparabilidad entre los sujetos
invocados por la asociacion accionante. Las funcionarios y funcionarios publicos de
una institucion publica en proceso de reestructuracion, en respuesta a una necesidad
puntual de optimizacidn de recursos, se encuentran en circunstancias facticas distintas
que los que laboran de manera regular. Particularmente, al estar en un régimen de
transicion, su situacion es provisional y temporal, lo que justifica que el Ministerio fije
una calificacion de desempefio superior para que gocen de permanencia en su puesto.

22 Decreto Ejecutivo 5, 24 de mayo de 2017; y, Reglamento a la Ley Orgénica de Servicio Publico, Registro
Oficial 418, 1 de abril de 2011. Articulo 137.
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65. Ademas, al laborar para una entidad en reestructuracion, a fin de garantizar la cantidad
y calidad del talento humano, deben sujetarse a una estructura administrativa distinta
en la que, fundamentalmente, se prioriza que la entidad labore con el personal
necesario e indispensable para cumplir sus funciones, lo que justifica parametros de
evaluacion maés rigurosos. Por estas consideraciones, no se verifica una
comparabilidad entre los sujetos en analisis y, como consecuencia, no es necesario
continuar con el andlisis de los demas pardmetros sobre trato diferenciado.

66. Por lo expuesto, en respuesta al problema juridico planteado, esta Corte concluye que
el articulo 15 numeral 1) de la norma impugnada es compatible con los articulos 11
numeral 2 y 66 numeral 4 de la Constitucion que reconocen el derecho a la igualdad y
no discriminacion.

7. Decision

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

67.1. Desestimar la accion de inconstitucionalidad 57-20-IN.

67.1. Notifiquese, publiquese y cimplase.

Firmado digitalmente
ALIVICENTE por ALI VICENTE

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 ocho votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Enrique Herreria Bonnet, Ali
Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin; y,
un voto salvado de la Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce, en sesion ordinaria
jurisdiccional de miércoles 21 de junio de 2023.- Lo certifico.

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

SENTENCIA 57-20-IN/23
VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

1. En relacidén con la sentencia 57-20-IN/23, expreso mi respeto a los argumentos
esgrimidos por la jueza ponente y por quienes votaron a favor de esta decision; sin
embargo, me permito disentir con el voto de mayoria, respecto al andlisis realizado
en torno a la accidn publica de inconstitucionalidad presentada en contra del Acuerdo
Ministerial MDT-2020-0119 que contiene las directrices para la evaluacion del
talento humano de las entidades que inicien o se encuentren en procesos de
reestructuracion institucional.

2. Los jueces de mayoria, desestiman la demanda por considerar que los argumentos
respecto a la incompatibilidad del derecho a la seguridad juridica y el principio de
jerarquia normativa se refieren, en realidad, a un conflicto entre disposiciones
infraconstitucionales; y, el acuerdo impugnado no contraria los derechos a la
estabilidad laboral y a la igualdad y no discriminacion.

3. El presente voto salvado explica mi discrepancia con lo resuelto en la sentencia. En
lo medular, considero que, contrario a la apreciacién de los jueces de mayoria, la
normativa impugnada si contraviene a la seguridad juridica, asi como al derecho a la
estabilidad de los servidores publicos.

4. Respecto a la seguridad juridica, el fallo de mayoria no formula un problema juridico,
al considerar que el cargo planteado en la demanda implica un conflicto entre normas
infraconstitucionales.

5. Latltima cita del parrafo 31 dice: “cuando el anélisis juridico de una norma legal no
requiere acudir a normas constitucionales para resolverlo, entonces no es objeto de
control abstracto de constitucionalidad”!®. Y precisamente, considero que el analisis
de la normativa impugnada amerita el remitirse a normas constitucionales, en
concreto, lo atinente a la seguridad juridica.

6. Elderecho ala seguridad juridica esta consagrado en el articulo 82 de la Constitucion,

en los siguientes términos: “El derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el
respeto a la Constitucién y en la existencia de normas juridicas previas, claras,
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10.

publicas y aplicadas por las autoridades competentes.”; esto comporta que las
personas deben contar con un ordenamiento juridico previsible, claro, determinado,
estable y coherente, lo cual les permitira tener una nocion razonable de las reglas del
juego que le seran aplicadas'.

Esto se desdice con el acuerdo ministerial de marras, el cual, al regular procesos de
reestructuracion institucional, confunde instituciones juridicas del servicio publico,
que estan debidamente reguladas por las normativas correspondientes. Asi, plantea
suprimir puestos a través de evaluaciones de desempefio.

El acuerdo ministerial, de forma cuestionable, inobserva los parametros del Sistema
Integrado de Desarrollo del Talento Humano del Servicio Publico, establecido en el
articulo 53 y ss. de la LOSEP. Dicho Sistema esta conformado por 4 subsistemas, a
saber: 1) planificacion del talento humano;ii) clasificacion de puestos; iii)
reclutamiento y seleccion de personal; formacion, capacitacion, desarrollo
profesional y iv) evaluacion del desempefio. Asi, en la LOSEP y su reglamentacion
general, existe una marcada diferencia entre la supresion de puestos y la evaluacion
de desempefio, tanto asi, que corresponden a subsistemas diferentes, y, por ende,
tienen objetos y motivaciones disimiles.

Conforme al articulo 55 de la LOSEP, el subsistema de planificacion del talento
humano: “Es el conjunto de normas, técnicas y procedimientos orientados a
determinar la situacion historica, actual y futura del talento humano, a fin de
garantizar la cantidad y calidad de este recurso, en funcion de la estructura
administrativa correspondiente”. De ahi que, en principio, es innegable que un
proceso de restructuracion institucional corresponde a este subsistema, por cuanto lo
que estd en analisis es la estructura administrativa, o, dicho de otro modo, lo que se
somete a revision es la funcionalidad de una clasificacion de puestos o los
procedimientos efectuados en la institucion. Consecuentemente, el analisis que se
realiza en la planificacion de talento humano es objetivo.

En dicho subsistema se analiza la pertinencia de la creacion de puestos, y
consecuentemente, también es parte de éste, la supresion de puestos. El articulo 60
de la LOSEP senala que la supresion de puestos es un proceso que procedera de
acuerdo a razomes técnicas, funcionales y economicas de los organismos y
dependencias estatales; y se llevara a cabo bajo los principios de racionalizacion,

"' CCE, sentencia 1043-18-JP/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 88.
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priorizacion, optimizacion y funcionalidad, respondiendo a instancias de diagnostico
y evaluacion.

11. Con mas claridad aun, el Reglamento General a la LOSEP indica que la supresion de
puestos debe ser dispuesta por la autoridad nominadora, contando previamente con el
informe favorable de la Unidad de Administracion del Talento Humano, y el
cumplimiento de las politicas, normas, metodologias e instrumentos que en esta
materia emita por el Ministerio del ramo. El articulo 157 de la LOSEP detalla lo que
debe contener el informe de supresion de supresion de puesto: a) Las politicas,
normas, metodologias e instrumentos de cardcter general que sobre esta materia emita
el Ministerio; b) Las politicas institucionales para el estudio y supresion de puestos; c)
La proporcionalidad de la poblacion laboral institucional por procesos y por unidades
organizacionales; d) La determinacion del numero de puestos que seran suprimidos y
el costo total de la indemnizacion conforme los valores sefialados en la Disposicion
General Primera de la LOSEP; e) La certificacion de disponibilidad presupuestaria,
emitida por la Unidad de Gestion Financiera de la institucion o el Ministerio de
Finanzas segun sea el caso; que servird de base para el pago de las indemnizaciones;
y, f) La base legal, los fundamentos de orden técnico, funcional y econémico, que
motivan la supresion del puesto especifico.

12. Se aprecia entonces, que la supresion de puesto no es un procedimiento que tenga que
ver con el desempeiio de los servidores publicos, pues, en ningin momento es
determinante que un servidor tenga un mal desempefio para que se suprima esa
partida. En otras palabras, un puesto es suprimido cuando se determina técnica y
econdmicamente, que no es necesario en el accionar institucional,
independientemente de que lo ocupe un servidor eficiente o uno que no cumpla
responsablemente con su cometido.

13. Cuestién muy aparte es la evaluacion del desempefio, la cual pertenece al subsistema
del mismo nombre, y que, conforme al articulo 76 de la LOSEP:

[...] es el conjunto de normas, técnicas, métodos, protocolos y procedimientos
armonizados, justos, transparentes, imparciales y libres de arbitrariedad que
sistematicamente se orienta a evaluar bajo parametros objetivos acordes con las funciones,
responsabilidades y perfiles del puesto. La evaluacion se fundamentard en indicadores
cuantitativos y cualitativos de gestion, encaminados a impulsar la consecucion de los fines
y propositos institucionales, el desarrollo de los servidores publicos y el mejoramiento
continuo de la calidad del servicio publico [...].
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14. De ahi que, la evaluacion del desempefio de un servidor no es insumo técnico para
la supresion de un puesto. De hecho, la evaluacion persigue asegurar la calidad del
servicio publico, en funcion de las personas.

15. La decision estatal de reestructurar una institucion publica, evidentemente, es ajena a
la voluntad de los servidores publicos, no obstante, estos deben tener en cualquier
escenario, una certeza y previsibilidad de su situacion laboral.

16. En ese sentido, sobre la connotacion de certeza y previsibilidad que precautela el
derecho en andlisis, esta Corte ha sefialado en su jurisprudencia:

[...] se desprende que la seguridad juridica comprende tanto un ambito de
certidumbre como uno de previsibilidad. El primero se refiere a brindar certeza al
individuo de que su situacion juridica no serd modificada mas que por procedimientos
regulares establecidos previamente y por autoridad competente para evitar la

arbitrariedad y el segundo permite proteger legitimas expectativas respecto de como

el derecho deberd ser aplicado e interpretado en el futuro™.

17. De ahi que, si una norma infralegal contraviene la LOSEP, y establece que el puesto
de un servidor puede ser suprimido, no por factores técnicos, sino por una evaluacion
de desempefio, se atenta contra la certeza y previsibilidad, pues oportunamente, una
ley orgéanica y su reglamento general prescribieron regulaciones a las figuras de
supresion de puesto y evaluacion de desempefio. En suma, se contradice al derecho a
la seguridad juridica.

18. A mas de eso, la perniciosa confusion de dos figuras del servicio publico, hace que el
acuerdo ministerial en estudio vaya en desmedro del derecho constitucional la
estabilidad de los servidores publicos consagrado en el articulo 229 de la CRE.

19. Claramente, un servidor que no cumple con los criterios de evaluacion puede ser
cesado, pero bajo las reglas que estan determinadas en la ley. Asi si la calificacion
obtenida es regular, serd nuevamente evaluado en el plazo de tres meses y si
nuevamente mereciere la calificacion de regular, dard lugar a que sea destituido de su
puesto, previo el respectivo sumario administrativo. Y si la calificacion es
insuficiente, sin mas, sera destituido previo el respectivo sumario administrativo.

20. En injustificable contraposicion, el acuerdo ministerial permite desvincular a
servidores que obtuvieron una calificacion “satisfactoria” sin que esta sea causal de

2 CCE, sentencia 5-19-CN/19, 18 de diciembre de 2019, parr. 21.
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destitucion legal, lo cual lo vuelve a la sancion, no solo desproporcionada, sino
arbitraria, pues no media un sumario administrativo.

21. El ordenamiento juridico prevé las razones de procedencia de la supresion de puestos.
Si se presenta un proceso de reestructuracion institucional, debe hacerse un analisis
objetivo y técnico de la estructura organica y en funcidon de aquello, suprimir los
puestos que sean del caso (incluso el acuerdo hace referencia a una eliminacién del
puesto, figura no contemplada en la LOSEP).

22. Se sabe que la evaluacion de desempeio tiene connotaciones disciplinarias, y, por
ende, debe ser reglada, nunca discrecional pues la estabilidad del servidor esta de por
medio. La supresion de un puesto no puede considerarse como una sancion por su
connotacion técnica y objetiva, sin embargo, el acuerdo ministerial impugnado
plantea todo lo contrario.

23. Un servidor, sin duda, puede ser cesado mediante destitucion por malas calificaciones
en su evaluacion de desempefio; y también puede ser cesado por supresion de su
puesto, lo cual no tiene que ver con su proceder, sino que obedece a requerimientos
de racionalidad y consistencia organica y macro del tamafio de Estado o como efecto
de la optimizacion micro de procesos y recursos internos institucionales, de acuerdo
a las politicas y lineamientos metodoldgicos que establezca el Ministerio del Trabajo.

24. Es evidente que la estabilidad no es un derecho absoluto, y, por tanto, la supresion de

puestos es una medida legitima en el sector publico; sin embargo, la supresion debe

efectuarse conforme a la ley. El acuerdo ministerial implementa una supuesta
“supresion de puestos”, que mds bien constituye una suerte de destitucién por
producto de una especie de evaluacion de desempefio, que no se cifie a las normas
establecidas para esa finalidad, pues a mas de las valoraciones de los puntajes, genera
una destitucion sin sumario administrativo, y ello atenta al derecho a la estabilidad de
los servidores publicos.

25. El articulo 229 de la Constitucion establece en lo pertinente: “La ley definira el

organismo rector en materia de recursos humanos y remuneraciones para todo el

sector publico y regulard el ingreso, ascenso, promocion, incentivos, régimen

disciplinario, estabilidad, sistema de remuneracion y cesacion de funciones de sus
servidores”.

26. Asi, la LOSEP regula los subsistemas, y como tal, el régimen disciplinario (v. gr.
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evaluacion de desempeiio con bajas calificaciones), asi como la cesacion de funciones
(v. gr. supresion de puesto o destitucion via sumario). El que un acuerdo ministerial
desdiga lo regulado en la norma legal y distorsione procedimientos de la
administracion del talento humano, mas que tratarse de un conflicto entre normas
infraconstitucionales, constituye una innegable vulneracion de la seguridad juridica,
asi como de la estabilidad de los servidores publicos.

27. Por todas las consideraciones expuestas, considero que debia aceptarse la accion, y
declararse la inconstitucionalidad del Acuerdo Ministerial MDT-2020-0119.

CARMEN Firmado
FAVIOLA digitalmente por

CARMEN FAVIOLA
CORRAL PONCE copraL PONCE

Carmen Corral Ponce
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razén: Siento por tal que el voto salvado o concurrente de la Jueza Constitucional Carmen
Corral Ponce, anunciado en la sentencia de la causa 57-20-IN, fue presentado en Secretaria
General el 05 de julio de 2023, mediante correo electronico a las 18:24; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RERNI
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5720IN-5a3b6
(=] [m]

Caso Nro. 57-20-IN

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
diecisiete de julio de dos mil veintitrés por el presidente de la Corte Constitucional, Ali Lozada
Prado, y el dia miércoles doce de julio de dos mil veintitrés el voto salvado de la jueza
constitucional Carmen Corral Ponce, 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 BERKI
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CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 65-19-1S/23
DEL ECUADOR Juez ponente: Jhoel Escudero Soliz

Quito, D.M., 21 junio de 2023
CASO 65-19-IS
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR, EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 65-19-1S/23

Resumen: Ante la demanda planteada por Monica Maritza Estrella Pdez en contra del
Gobierno de la Provincia de Santa Elena se declara la ejecucion defectuosa de la sentencia de
accion extraordinaria de proteccion. Para llegar a esta conclusion, se verifica que la Corte
Constitucional dispuso la cancelaciéon de los valores correspondientes a las remuneraciones no
percibidas mas beneficios de ley, desde el 27 de abril de 2012 hasta la reincorporacién de la
accionante a su nuevo puesto de trabajo. Sin embargo, el Gobierno de Santa Elena descontd
rubros correspondientes al impuesto a la renta. En consecuencia, se verifica que esa medida
afect6 a la integralidad de la decision, y debido al mandato de reintegro de los valores y por las
exigencias de orden legal para la restitucion del impuesto se dispone que el Gobierno provincial
asista a Monica Estrella Paez en el proceso de reclamo de pago indebido ante el SRI debiendo
coordinar con la accionante el inicio del proceso de reclamo de pago.

1. Antecedentes procesales
a) Procedimiento de accion extraordinaria de proteccion

1. El 16 de mayo de 2018, la Corte Constitucional emiti6 la sentencia 172-18-SEP-CC. 1
En ella, declar6 la vulneracion de los derechos reconocidos en los articulos 33, 35 y
76 numeral 7 literal 1) de la Constitucion de la Republica.? Como medida de reparacion
econdémica del dano ocasionado, dispuso que el Gobierno de la Provincia de Santa
Elena cancele a la accionante el valor correspondiente a las remuneraciones no
percibidas mas beneficios de ley, desde el 27 de abril de 2012 hasta la reincorporacion
a su nuevo puesto de trabajo. Para lo cual se orden6 seguir el procedimiento establecido
en el articulo 19 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control

! Ménica Maritza Estrella Paez (“la accionante”) presentd una accidon extraordinaria de proteccion en
contra de la sentencia de 24 de octubre de 2013, dictada por los jueces de la Sala Unica de la Corte Superior
de Justicia de Santa Elena, en la cual se negd el recurso de apelacion y confirmaron la sentencia, dictada
por el juez de primera instancia, dentro de la accion de proteccion. 277-2012 en primera instancia y 253-
2012 en segunda instancia. El caso ingresé a la Corte Constitucional y fue asignado con el N. © 2149-13-
EP. En su accidn, en lo principal, aleg6 la vulneraciéon de sus derechos por cuanto fue desvinculada de la
Gobernacion, sin atender a su condiciéon de trabajador sustituto de su hijo que poseia una discapacidad del
84%.

2 La Corte consider6 que la terminacion laboral infringi6 el derecho al trabajo y a la proteccion especial.
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Constitucional. Para este fin se remitié copias certificadas del expediente al Tribunal
Distrital del Contencioso Administrativo 2 con sede en Guayaquil.

2. El 18 de enero de 2019, por voto de mayoria el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo con sede en el caton Guayaquil, dispuso que la Gobernacion cancele a
la accionante el valor de USD 81.165,50, en el término de 10 dias.

3. El 19 de octubre de 2021, Monica Maritza Estrella Paez mediante escrito informo a la
Corte Constitucional que no se ha dado cumplimiento al mandamiento de ejecucion
del TDCA de Guayaquil.®

1.2. Procedimiento ante la Corte Constitucional

4. Mediante escrito de 2 de julio de 2019, la accionante inform¢ al Tribunal Distrital de
lo Contencioso Administrativo (“TDCA”) sobre el incumplimiento por parte del
Gobierno de la Provincia de Santa Elena del auto resolutivo de 18 de enero del 2019
al descontar en el monto de la relacion econdmica valores por concepto de impuesto a
la renta. El TDCA, en auto de 30 de septiembre de 2019, en razon de las reglas
jurisprudenciales establecidas en la sentencia 011-16-SIS-CC inform¢ a la Corte
Constitucional el incumplimiento parcial de lo ordenado en la sentencia 172-18-SEPP-

3 El 15 de julio de 2019, Datzania Lizeth Villao Burgos, Gobernadora de la Provincia de Santa Elena,
informé al Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en Guayaquil el cumplimiento de
la medida de reparacion econdomica. El 28 de agosto de 2020 y 4 de diciembre de 2020, Moénica Maritza
Estrella Paez mediante escrito solicito a la Corte Constitucional disponer medidas para ejecutar lo dispuesto
en la sentencia 172-18-SEP-CC. El 20 de septiembre de 2021, la Defensoria del Pueblo, present6 a la Corte
Constitucional el informe de seguimiento de cumplimiento de la sentencia 172-18-SEP-CC,en el cual se
manifesto: (i) se cumple con la restitucion como Asistente de la Comisaria Nacional de Policia del canton
La Libertad, bajo la modalidad de nombramiento permanente; (ii)sobre la reparacion econdmica no existe
justificacion de que se haya dado cumplimiento; (iii) se ha cumplido con la medida de disculpas publicas y
las jornadas de capacitacion ; (iv) el Consejo de la Judicatura ha cumplido con las medidas dispuestas ; y
(v) no hay evidencia del cumplimiento por parte del Gobierno de la Provincia de Santa Elena de la medida
dispuesta en la sentencia. Se sefiald: ““...el cumplimiento en su totalidad del pago de la sentencia realizada
de fecha 18 de enero del presente afio, como es de su conocimiento esta entidad gubernamental, realizo los
pagos a través de la Gestion Administrativa Financiera , sin embargo el sistema de forma automatica realiza
las retenciones por concepto de “Impuesto a la Renta(...) ; cualquier reclamo se lo debera formular
directamente ante el SRI, tomando en cuenta que el valor de $ 4.840.10 fue transferido a la cuenta de la
institucion antes mencionada; y , el mismo esta sujeto hacer devuelto al contribuyente (entiéndase por
contribuyente Monica Estrella Paez)”. Al respecto, indico: “pongo en su conocimiento, que la Gobernacion
de la provincia de Santa Elena hasta la presente fecha, no ha dado cumplimiento integral en lo referente a
la reparacion econdmica dispuesta en la SENTENCIA CONSTITUCIONAL N.° 172-18-SEP-CC; en razén
que descontaron del monto que debia recibir por concepto de las remuneraciones mensuales dejadas de
percibir desde el 27 de marzo del 2012 a julio del 2018 (74 MESES, MAS DE SEIS ANOS), el impuesto
a la renta, valor que no fue dispuesto ni en la sentencia de la Corte Constitucional, ni en el
MANDAMIENTO DE EJECUCION. El 25 de abril de 2023, la Defensoria del Pueblo, presento a la Corte
Constitucional el informe actualizado del seguimiento de cumplimiento de la sentencia 172-18-SEP-CC,
en el que ratificéd lo informado el 20 de septiembre de 2021.
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CC y en el auto resolutivo de mayoria expedido en el procedimiento de determinacion
del monto de reparacién econdmica.

Mediante sorteo electronico de 17 de febrero de 2022, se asigno6 la sustanciacion de la
causa 65-19-IS al juez constitucional Jhoel Escudero Soliz.* El 7 de marzo de 2023,
el juez sustanciador avocd conocimiento del caso y otorgo, al Gobierno de la Provincia
de Santa Elena, al Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo, con sede en el
canton Guayaquil provincia del Guayas, el plazo de 5 dias para que presenten su
informe sobre el cumplimiento de la sentencia No. 172-18-SEP-CC.°

El 13 de marzo de 2023, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo con sede en
Guayaquil, present6 su informe de descargo. El 6 de abril de 2023, la Gobernacion de
la Provincia de Santa Elena, presento su informe de descargo.

2. Competencia

De conformidad con lo establecido en el articulo 436 numeral 9 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador (“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. Sentencia cuyo cumplimiento se exige

El fallo alegado como incumplido es la sentencia 172-18-SEC-CC, dictada el 16 de
mayo de 2018, por la Corte Constitucional la cual, en su parte pertinente, dispuso:

3.1 Pararestituir el derecho vulnerado, deja sin efecto la sentencia dictada el 24 de octubre
de 2013, por los jueces integrantes de la Sala Unica de la Corte Superior de Justicia de
Santa Elena dentro del expediente de apelacion N. © 253-2012, dictada por el juez segundo
de los Civil y Mercantil de Santa Elena dentro del expediente de accioén de proteccion N.
©277-2012; y todos los actos posteriores a su emision.

3.2 Como garantia de no repeticion (...), dispone al Consejo de la Judicatura, a través de
su representante legal, que efectlie una amplia difusion del contenido de la presenten

4 Bl 17 de febrero de 2022, en virtud de la renovaciéon parcial de la Corte Constitucional, fueron
posesionados la jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes, y los jueces constitucionales Jhoel
Escudero Soliz y Richard Ortiz Ortiz.

5 El 4 de abril de 2023, el juez sustanciador mediante providencia insistié a la Gobernacion de la Provincia
de Santa Elena presente un informe motivado que justifique el cumplimiento de la sentencia alegada como
incumplida.

¢ Con providencia de 4 de abril de 2023 y 11 de mayo de 2023, el juez sustanciador solicit6 a la Defensoria
del Pueblo, Consejo Nacional para la Igualdad de Discapacidades, Ministerio de Trabajo y al Consejo de
la Judicatura un informe actualizado del cumplimiento de la sentencia.
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sentencia; entre las juezas y jueces que tienen competencia para conocer garantias
jurisdiccionales de los derechos constitucionales (...).

3.3 Como medida de investigacion, determinacion de responsabilidades y sancidn,
disponer al Consejo de la Judicatura, a través de su representante legal, que ordene al
organo correspondiente la investigacion y establecimiento de responsabilidades segin
corresponda conforme a la ley (...).

4. Como medida de reparacion integral (...), disponer que la Gobernacion de la Provincia
de Santa Elena (...), reincorpore a través de un nombramiento permanente a la sefiora
Mobnica Maritza Estrella Paez, en un puesto de trabajo con las mismas o similares
condiciones y con la remuneracion que corresponde al cargo de servidora publica 1, en
un término de 20 dias a partir de la notificacion de la presente sentencia.

4.2. Como reparacion econdomica del dafio ocasionado, disponer que la Gobernacion de
la Provincia de Santa Elena cancele a la sefiora Monica Maritza Estrella Paez el valor
correspondiente a las remuneraciones no percibidas y mas beneficios de ley, desde el 27
de abril de 2012 (...).

4.3. Como medida de satisfaccion de los derechos vulnerados por la autoridad
administrativa, disponer que la Gobernacion de la provincia de Santa Elena, ofrezca
disculpas publicas tanto a la sefiora Monica Maritza Estrella Paez Como a su hijo,
Mauricio Xavier Carrera Estrella (...).

4.4. Como medida de garantia de no repeticion de las violaciones a los derechos por parte
de la autoridad administrativa, ordenar que la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena,
con la asistencia técnica de la Defensoria del Pueblo y del Consejo Nacional para la
Igualdad de Discapacidades, disefie ¢ implemente una jornada de capacitacion a escala
nacional a sus servidoras y servidores en materia de derechos y garantias constitucionales

(...

4.5. Como garantia de no repeticion, disponer al Ministerio del Trabajo que efectie una
amplia difusion del contenido de la presente sentencia entre las instituciones que
conforman el sector publico (...).

4. Alegaciones de las partes
a) Del Tribunal de lo Contencioso Administrativo con sede en Guayaquil
9. Mediante escrito de 13 de marzo de 2023, el Tribunal indico

conforme los preceptos de reparacion integral emanados de la Corte Constitucional, en
sentencia del 16 de mayo del 2018, expedida en la accidon extraordinaria de proteccion
No. 2149-13-EP, determinado el monto de reparacién econdmica, conforme las reglas
procedimentales establecidas en la sentencia 11-16-SIS-CC; verificandose que la entidad
accionada, el 31 de mayo del 2019, realiz6 el pago a la actora, por concepto de
compensacion econémica, el monto de $ 75.451,73, descontando el monto de $ 4.840,10,
por concepto de impuesto a la renta, pese a que no fue ordenado tal deduccion en el auto
resolutivo de mayoria del 18 de enero del 2019, por no estar sujeta al pago del mencionado
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10.

11.

12.

13.

tributo las reparaciones econdmicas ordenadas, lo cual fue puesta en conocimiento de la
Corte Constitucional, a través de la Secretaria del Tribunal, en aplicacion concreta de las
reglas jurisprudenciales establecidas por esta Corte en la sentencia No. 011-16-SIS-CC.

b) Moénica Maritza Estrella Paez, accionante en la accion de proteccion de origen

En su escrito de 13 de marzo de 2023, indicé que “atn persiste el incumplimiento de
la sentencia no. 172-18-sep-cc, emitida por la Corte Constitucional del Ecuador, el 16
de mayo de 2018(...)”. En mérito a lo cual, con data del 18 de enero de 2023 presenté
el informe requerido, haciendo conocer que: “(...) hasta la presentacion del actual
informe, la Gobernacion de la provincia de Santa Elena (accionada) no ha procedido a
la devolucion del valor de Usd. 4.840,10 (cuatro mil ochocientos cuarenta 10/100)
dolares, retenidos por concepto de impuesto a la renta”.

Adicionalmente, en escrito de 15 de junio de 2023, sefiald

Solicito sefior Juez Constitucional, que al momento de resolver, considere a mi favor el
comprobante de pago N° 227 del 31 de mayo del 2019, por el monto de USD 75. 451,73
en el que se confirma la retencion del impuesto a la renta en relacion de dependencia, por
el valor de USD 4.840,10 comprobante de pago que consta en el presente proceso,
debidamente certificado, el mismo que ha sido presentado por cada uno de los
Gobernadores de turno en los correspondientes informes requeridos.

¢) Gobernacion de la Provincia de Santa Elena

Mediante escrito de 6 de abril de 2023, José Angel Alva Jiménez en calidad de
Gobernador de la Provincia de Santa Elena indico que se realizaron gestiones para la
devolucion del impuesto retenido ante el SRI, quien sefialo:

(...) la Gobernacion Provincia de Santa Elena al conformarse como agente de Retencion,
se halla en la imposibilidad de interponer una solicitud administrativa de pago en exceso
o un reclamo de pago indebido al Servicio de Rentas Internas, por concepto de retenciones
en la fuente del Impuesto a la Renta que le fueron efectuadas por la Gobernacion, durante
el ejercicio fiscal 2019 a la sefiora Estrella Paez Monica Maritza.

5. Cuestion Previa

En la sentencia 8-22-1S/22, esta Corte se alejo expresamente de las reglas
jurisprudenciales b.12, b.13 y b.14 establecidas en la sentencia 011-16-SIS-CC, al
considerar que estas reglas (i) modificaron el contenido de las disposiciones
normativas sefialadas supra, otorgando a los Tribunales Distritales Contenciosos
Administrativos una competencia no prevista en la ley; y (ii) contribuian a la
ineficiencia de los procesos de ejecucion de las sentencias constitucionales. Como
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14.

15.

16.

17.

resultado del alejamiento del precedente, este Organismo determino que los Tribunales
Distritales Contenciosos Administrativos no son competentes para ejecutar las
sentencias constitucionales y tampoco para poner en conocimiento de la Corte el
presunto incumplimiento de la sentencia.

Sin embargo, tal como se desprende del expediente, la presente accion se deriva del
cumplimiento de la sentencia 172-18-SEP-CC dictada por la Corte Constitucional, el
16 de mayo de 2018, en la cual se dispuso que el Tribunal Contencioso Administrativo
se encargue de la determinacion de la reparacion econdmica. Es decir, no se trata de
una decision emitida por un juez de instancia. Por tanto, no se configura el presupuesto
de la sentencia 8-22-1S/22, al ser la Corte Constitucional el 6rgano jurisdiccional que
emiti6 la sentencia de origen y consecuentemente no son aplicables las
consideraciones establecidas en el mencionado precedente, y en ese sentido los
Tribunales Distritales Contenciosos Administrativos pueden poner conocimiento de la
Corte el presunto incumplimiento de una sentencia. En tal razén, corresponde a este
Organismo analizar el fondo del caso.

6. Planteamiento y resolucion del problema juridico

En el caso concreto, la accionante alega que la sentencia 172-18-SEP-CC no habria
sido cabalmente ejecutada, debido a que la Gobernacion habria realizado una retencion
indebida de los valores correspondientes a su reparacion econdomica. La Gobernacion,
por otra parte, manifiesta que ha realizado las gestiones ante el SRI para requerir la
devolucion del pago indebido correspondiente al impuesto a la renta, sin perjuicio de
lo cual ha recibido negativas por parte del SRI.

Con base en estos cargos y descargos, y considerando que la accién de incumplimiento
tiene por objeto la verificacion del cumplimiento integral de una sentencia o dictamen
constitucional, se plantea el siguiente problema juridico:

.La sentencia constitucional 172-18-SEP-CC que dispuso, entre otras medidas,
la reparacion econémica a la accionante ha sido cumplida integralmente?

En la siguiente seccion la Corte sostendra que la sentencia 172-18-SEP-CC ha sido
cumplida de manera defectuosa, debido a que la Gobernacién provincial descontd
rubros correspondientes a la reparacion economica dispuesta en favor de la accionante.
Sin perjuicio de los cargos y descargos de las partes, corresponde determinar si las
medidas emitidas en la sentencia referida han sido ejecutadas.
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18.

19.

20.

Conforme el parrafo 8 esta Corte Constitucional observa, que la decision judicial
referida plantea 8 medidas de reparacion:

(1) dejar sin efecto la sentencia de 24 de octubre de 2013;

(i1) disponer al Consejo de la Judicatura, efecttie una amplia difusion del contenido de la
sentencia;

(iii) disponer al Consejo de la Judicatura la investigacion y establecimiento de
responsabilidades;

(iv) disponer a la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena la reincorporacion de la
accionante a través de nombramiento permanente a un puesto de trabajo con las
mismas o similares condiciones y con la remuneracion que corresponde al cargo de
servidora publica 1;

(v) disponer que la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena cancele a la accionante
el valor correspondiente a las remuneraciones no percibidas y mas beneficios de ley
desde el 27 de abril de 2012 hasta la reincorporacion a su nuevo puesto de trabajo;

(vi) disponer que la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena ofrezca disculpas
publicas a la accionante y a su hijo;

(vil) ordenar que la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena, la Defensoria del Pueblo
y el Consejo Nacional para la Igualdad de discapacidades disefie ¢ implemente una
jornada de capacitacion en materia de derechos y garantias; y,

(viii) disponer al Ministerio de Trabajo la difusion del contenido de la sentencia entre las
instituciones que conforman el sector publico.

6.1. Sobre la primera medida

La primera medida de reparacion ordenada en la parte resolutiva de la sentencia 172-
18-SEP-CC, dispuso e, dejar sin efecto el fallo impugnado mediante accion
extraordinaria de proteccion, esta Corte ha sefialado que las medidas de reparacion
integral que involucran el dejar sin efecto sentencias constituyen mandatos del maximo
organo de administracidn de justicia constitucional. Por su naturaleza dispositiva, estas
medidas se ejecutan de forma inmediata a partir de la notificacion a las partes
procesales con la sentencia constitucional, sin que sean necesarias actuaciones
posteriores para confirmar su ejecucion.’

Por lo anterior, toda vez que la sentencia 172-18-SEP-CC fue notificada a las partes el
6 de junio de 2018, la sentencia de 24 de octubre de 2013 emitida por la Segunda Unica
de la Corte Superior de Justicia de Santa Elena dentro de la accidon de proteccion 277-
2012 primera instancia y 253-2012 en segunda instancia, qued6 sin efecto de forma
inmediata a partir de dicho momento.

6.2. Sobre la segunda y tercera medida de reparacion

" CCE, sentencia 33-16-1S/21 de 3 de marzo de 2021, parr. 17
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21.

22,

23.

24.

25.

La segunda y tercera medida de reparacion ordenadas en la parte resolutiva de la
sentencia 172-18-SEP-CC, determinaron (i) disponer al Consejo de la Judicatura, a
través de su representante legal, que efectie una amplia difusién del contenido de la
presenten sentencia; entre las juezas y jueces que tienen competencia para conocer
garantias jurisdiccionales de los derechos constitucionales (ii) disponer al Consejo de
la Judicatura, a través de su representante legal, que ordene al 6rgano correspondiente
la investigacion y establecimiento de responsabilidades segiin corresponda conforme
alaley.

Se observa que la Defensoria del Pueblo en su informe de 24 de abril de 2023, dirigido
a esta Corte indic6d que se ha dado cumplimiento a estas medidas ante lo cual indico

(...) el Consejo de la Judicatura ha remitido copia del oficio -DP24-2018-0107-OF, de
fecha 14 de junio de 2018, suscrito electronicamente por el Ab. Jorge Abelardo Albornoz
Rosado, director provincial del Consejo de la Judicatura, de ese entonces; y, correo
electronico de fecha 14 de junio del 2018, se difundio la referida sentencia a los 29 jueces
de la Provincia de Santa Elena. Documentos que obran incorporados de fojas 79 a 83 del
expediente. Asi, como constan el memorando circular CJ-DNJ-2018-0119-MC dirigido a
las direcciones provinciales a nivel nacional para que pongan en conocimiento de todos
los jueces de su jurisdiccion con competencia para conocer garantias jurisdiccionales y
los memorandos de contestaciones de las direcciones provinciales del Consejo de la
Judicatura a nivel nacional con el cumplimiento de la disposicion. Documentos que obran
incorporados al expediente.

Asimismo, senald

Obra a foja 54, el memorando -DP24-2018-0692-M de fecha 19 de junio del 2018,
suscrito por el Ab. Jorge Abelardo Albornoz Rosado, en el cual se dispone a la
coordinacion provincial de control Disciplinario de Santa Elena, que, en cumplimiento de
lo dispuesto por la Corte Constitucional, en la resolucion 3.3 de la Sentencia N° 172-18-
SEP-CC inicie una investigacion para determinar la existencia de posibles infracciones
en la tramitacion de la accion de proteccion referida.

En esta linea, el Consejo de la Judicatura el 7 de noviembre de 2018, puso en
conocimiento de este Organismo, que dentro del Expediente Administrativo OF-0011-
DPSE-2018 mediante providencia de 5 de septiembre de 2018 suscrita por la delegada
Provincial del Consejo de la Judicatura de Santa Elena, se informa con la finalizacion
del proceso investigativo, adjuntando el informe suscrito por la Coordinadora
Provincial de Control Disciplinario del Consejo de la Judicatura de Santa Elena en el
que se comunicd del archivo de la investigacion en razén de que no existieron
elementos para iniciar un sumario administrativo.

De la revision del expediente constitucional, se observa que a fojas 129 a 172, consta
copia certificada de los documentos referidos por el Consejo de la Judicatura en su
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26.

27.

28.

29.

30.

31.

informe. Por lo antes expuesto, se verifica que las medidas de reparacion (i1) y (ii1)
estan cumplidas.

6.3. Sobre la cuarta medida de reparacion

La cuarta medida de reparacion ordenada en la parte resolutiva de la sentencia 172-18-
SEP-CC, dispuso la reincorporacion a través de un nombramiento permanente a la
sefiora Monica Maritza Estrella Paez. Esta Corte observa que, mediante escrito de 19
de abril de 2021, la Gobernadora de la Provincia de Santa Elena, inform¢ a la Corte
Constitucional que “la Abogada ESTRELLA PAEZ MONICA MARITZA fue
reintegrada con fecha 5de julio de 2018 mediante accion de personal No. 057 al cargo
de asistente 1 de la Comisaria Nacional de Policia del canton La Libertad”.

En efecto consta, a foja 172 del expediente constitucional una copia certificada de la
accion de personal 057 de 5 de julio de 2018 para ocupar el cargo de servidor publico
1 Asistente con una remuneracion de $ 817 dolares, suscrita por Moénica Maritza
Estrella Péaez, el Gobernador de la provincia de Santa Elena y el responsable de la
unidad de Administracion de talento humano de esta entidad.

Asimismo, la Defensoria del Pueblo en su informe de seguimiento, indico

Al respecto, a fojas 55 de los autos obra la Accion de Personal No. 057 de fecha 5 de julio
de 2018, a favor de la sefiora abogada MONICA MARITZA ESTRELLA PAEZ, con la
cual se cumple con la restitucion como Asistente de la Comisaria Nacional de Policia del
canton La Libertad, bajo la modalidad de nombramiento permanente.

Por todo lo antes expuesto, se verifica que la medida de reparacion (iv) esta cumplida.
6.4. Sobre la quinta medida de reparacion
Sobre esta medida, en la sentencia se dispuso:

...que la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena cancele a la sefiora Monica Maritza
Estrella Paez el valor correspondiente a las remuneraciones no percibidas y mas
beneficios de ley, desde el 27 de abril de 2012, hasta la reincorporacion a su nuevo puesto
de trabajo, mas los intereses de ley, debiéndose descontar de tal cantidad los valores que
se hubieren entregado por concepto de indemnizacion que se le hubiera pagado, en virtud
de la aplicacion del acto administrativo impugnado.

De la revision del expediente constitucional se observa que, con fecha 5 de junio de
2019, la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena informé al TDCA, el
cumplimiento del pago por concepto de reparacion econdmica de la sentencia
Constitucional 172-18-SEP-CC, al escrito acompaiid, el Comprobante Unico de
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Registro 227 y 225 de 29 de mayo del 2019, por el monto $ 75. 451,73 y por el monto
de $ 386,00 respectivamente.

32. De acuerdo al Comprobante Unico de Registro 227 de 29 de mayo de 2019, por el
monto $ 75.451,73, consta la retencion por el monto de $ 4.840,10, por concepto de
impuesto a la renta:®

Tabla 1
Monto. $93.071,44
Retenciones $1.885.,40
-APORTE PATRONAL IESS $5.541.87
-APORTE INDIVIDUAL IESS $6.934 .91
- APORTE AL IECE Y SECAP $302,83
-IMPUESTO A LA RENTA EN $ 4.8490.10
RELACION DE DEPENDENCIA
Total deducciones: $17.619.71
Total liquido a Pagar $ 75.451.73

8 E1 Gobierno de la Provincia de Santa Elena, mediante escrito de 15 de julio del 2019, inform6 al TDCA
que “cualquier reclamo se lo debera formular directamente ante el SRI, tomando en cuenta que el valor de
$ 4.840,10 fue transferido a la cuenta de la institucion antes mencionada (SRI); y, el mismo esta sujeto
hacer devuelto al contribuyente (entiéndase por contribuyente a la Abg. Moénica Estrella Paez, de acuerdo
a las fechas y norma legal vigente”. El 30 de septiembre de 2019, el TDCA mediante auto dispuso que “(...)
Este Tribunal reitera, que se debe dar cumplimiento integral con la decision de mayoria emitido en auto
resolutivo del 18 de enero del 2019 que no dispone descontar impuesto a la renta, al tratarse de un proceso
de reparacion econémica que deviene de sentencia constitucional No. 172-18-SEP-CC expedida por la
Corte Constitucional en el caso No. 2149-13-EP de fecha 16 de mayo del 2018(...) razon por la cual, en
aplicacion concreta de las reglas jurisprudenciales establecidas por esta Corte en la sentencia No. 011-16-
SIS-CC.Se dispone oficiar a la Corte Constitucional, haciéndole conocer respecto del incumplimiento
parcial de lo ordenado en la sentencia No. 172-18-SEP-CC expedida en el caso No. 2149- 13-EP y en auto
resolutivo de mayoria expedido en el presente procedimiento de determinacion de monto de reparacion
econémica”. En esta linea, en foja 83 del expediente constitucional, se encuentra en el oficio
1240220200DEV000024 de 9 de marzo de 2020 la respuesta del SRI al reclamo de pago indebido
efectuado por la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena, sobre el valor de $ 4.840.10. El SRI, manifesto
“La GOBERNACION PROVINCIA DE SANTA ELENA al conformarse como agente de Retencion, se
halla en la imposibilidad de interponer una solicitud administrativa de pago en exceso o un reclamo de pago
indebido ante esta Autoridad Tributaria por concepto de retenciones en la fuente del Impuesto a la Renta
que le fueron efectuadas por su Institucion durante el ejercicio fiscal 2019 a la sefiora ESTRELLA PAEZ
MONICA MARITZA. En consecuencia, la Administracion Tributaria pone en conocimiento al solicitante
que la peticion planteada se considera improcedente, toda vez que, en caso de haberse configurado un pago
indebido o en exceso por concepto de Retenciones en la Fuente del Impuesto a la Renta que le fueron
efectuadas por su Institucion durante el ejercicio fiscal 2019, esta solicitud debe ser presentada por el sujeto
pasivo respectivo. Adicionalmente, la Administracion Tributaria le comunica la sefiora VLLAO BURGOS
DATZANIA LEETH representante legal de la GOBERNACION PROVINCIA DE SANTA ELENA que,
de acuerdo a las disposiciones legales vigentes, queda a salvo su derecho de solicitar la devolucion la sefiora
MONICA ESTRELLA PAEZ”. El 11 de enero de 2023, el TCDA, dispuso “a la entidad demandada, que,
dentro del término de cinco dias, informe al Tribunal, si procedi6 a la devolucion a la accionante, respecto
del valor retenido por concepto de impuesto a la renta, observando la absolucion de consulta que realizo al
Servicio de Rentas Internas, absuelta en el sentido que la reparacion econdmica ordenada en este proceso,
no se encuentra sujeta al pago del impuesto a la renta”.
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33.

34.

3s.

El Servicio de Rentas Internas, mediante oficio 9170120190CONO003289 de 16 de
diciembre de 2020, en relacion a la consulta efectuada por el Gobierno de la Provincia
de Santa Elena sobre la retencion en la fuente sobre ingresos por reparacion integral,
senald que “la reparacion econdmica prevista como medida de reparacion integral en
una accion de proteccion apunta a satisfacer el derecho de la victima que ha sido
vulnerado, sin que esto implique la obtencion de renta, pues no se trata propiamente
de un ingreso que provenga del trabajo o capital”. Esto en concordancia con el articulo
9 numeral 11 de la Ley de Régimen Tributario Interno® y el articulo 170 del Codigo
Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas que sefiala

Las entidades y organismos del sector publico deberan dar cumplimiento inmediato a las
sentencias ejecutoriadas y pasadas en autoridad de cosa juzgada, y si implican el egreso
de recursos fiscales, dicha obligacion se financiard con cargo a las asignaciones
presupuestarias de la respectiva entidad u organismo. Los recursos de la Cuenta Unica
del Tesoro son inembargables y no pueden ser objeto de ningun tipo de apremio, medida
preventiva ni cautelar.

En esta linea, esta Corte advierte, que con base en lo informado por el SRI y la
normativa citada, la Gobernacion de la provincia de Santa Elena, cumplié de forma
defectuosa con lo ordenado en la sentencia 172-18-SEP-CC ya que estaba impedida
de retener valores por concepto de impuesto a la renta en la reparaciéon econémica
ordenada a favor de la accionante.

Esta Corte, observa que el disponer al Gobierno de la Provincia de Santa Elena la
restitucion del monto retenido por impuesto a la renta es ineficaz, al encontrarse el
valor consignado en la cuenta del SRI. La Corte considera que una medida que seria
adecuada para garantizar la reparacion econdmica a la accionante es que el Gobierno
de la Provincia de Santa Elena asista a Monica Estrella Paez en el proceso de reclamo
de pago indebido ante el SRI. Para lo cual el Gobierno de la Provincia de Santa Elena
debera coordinar con la accionante el inicio del proceso de reclamo de pago e informar
a la Corte en el plazo de 30 dias.

6.5. Sobre la sexta medida de reparacion

? Articulo 9 innumerado numeral (3) (...) estan exentos los ingresos — (...)Los obtenidos por los servidores
y funcionarios de las entidades que integran el sector publico ecuatoriano, por terminacion de sus relaciones
laborales, seran también exentos dentro de los limites que establece la disposicion General Segunda de la
Codificacion de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y
Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico, articulo 8 del Mandato Constituyente No. 2
publicado en el Registro Oficial Suplemento 261 de 28 de enero de 2008 , y el articulo 1 del Mandato
Constituyente No. 4 publicado en Registro Oficial Suplemento 273 de 14 de febrero de 2008; en lo que
excedan formaran parte de la renta global.
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36.

37.

38.

La sexta medida de reparacion ordenada en la parte resolutiva de la sentencia 172-18-
SEP-CC, dispuso al Gobierno de la provincia de Santa Elena que ofrezca disculpas
publicas tanto a la sefiora Monica Maritza Estrella Paez Como a su hijo, Mauricio
Xavier Carrera Estrella. Esta Corte observa, que la Defensoria del Pueblo, mediante
informes de 20 de septiembre de 2021 y 25 de abril de 2023, sobre el seguimiento

efectuado a esta medida informé del cumplimiento de la misma.!°

6.6 Sobre la séptima medida de reparacion

La séptima medida de reparacion ordenada en la parte resolutiva de la sentencia 172-
18-SEP-CC, dispuso al Ministerio de Trabajo y al Consejo Nacional para la Igualdad
de Discapacidades para que implemente una jornada de capacitacion a escala nacional
a sus servidoras y servidores en materia de derechos y garantias constitucionales. Al
respecto, el Consejo Nacional para la igualdad de discapacidades, mediante escrito de
5 de mayo de 2023, inform¢ a este Organismo que

Dentro de los temas que se abordaron por parte del Consejo Nacional para la Igualdad de
Discapacidades y de la Defensoria del Pueblo, la intervencién de los presentes fue
dindmica y participativa, porque tuvieron la oportunidad de plantear sus puntos de vista
durante el desarrollo de cada jornada, los participantes se notaron muy interesados en las
tematicas tratadas, ademas acotaron que estos procesos de capacitacion en cuanto a los
derechos deben ser constantes para poder empoderarse de los mismos y obtener mayores
conocimientos. La capacitacion permitio el reconocimiento de la diversidad en el grupo
y, por lo tanto, en toda la sociedad. Esta diversidad social y cultural se expresa en formas
diferentes de ver, de pensar y habitar el mundo, en diferentes lugares de origen, practicas,
comportamientos, costumbres o situacion en la que se encuentran.

Respecto al cumplimiento de esta medida, la Defensoria del Pueblo en su informe de
24 de abril de 2023, adjunt6 los siguientes documentos: informe de Ejecucion de
Proceso de Capacitacion a Servidoras y Servidores del Gobierno de la Provincia de
Santa Elena, realizados los dias 21 y 22 de junio de 2018, registros de firmas de los
asistentes a la Capacitacion, y los registros fotograficos del evento. Por todo lo antes
expuesto, se verifica que la medida de reparacion (vii) esta cumplida.

6.7. Sobre la octava medida de reparacion.

10 La Defensoria del Pueblo, informo “Al respecto, a fojas 57vta, del expediente defensorial, obra la
publicacién con las disculpas publicas ofrecidas a la sefiora Abogada Monica Maritza Estrella Paez, que
aparece en la pagina Web de la Gobernacion Provincial de Santa Elena, asi como que en mi calidad de
funcionario de la Defensoria del Pueblo se pudo constatar que existe colocado un cartel en la puesta
principal de la Gobernacion de Santa Elena con el texto de las referidas disculpas ptblicas; asi como a fojas
74 de los autos defensoriales obra la publicacion de las disculpas publicas en un diario de circulacion
provincial en Santa Elena. Por lo expuesto, se ha dado cumplimiento a lo correspondiente al presente
numeral”.
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39. La octava medida de reparacion ordenada en la parte resolutiva de la sentencia 172-
18-SEP-CC, dispuso al Ministerio del Trabajo que efectie una amplia difusion del
contenido de la presente sentencia entre las instituciones que conforman el sector
publico. En relacion con esta medida, la Defensoria del Pueblo en su informe de 24 de

abril de 2023 enviado a este Organismo informo el cumplimiento de esta medida.”!!

40. En esta misma linea, el Ministerio de Trabajo mediante escrito de 18 de mayo de 2023,
dirigido a esta Corte, indic6

el Ministerio del Trabajo puso en conocimiento de la Corte Constitucional del Ecuador el
cumplimiento de la Sentencia No. 172-18-SEP-CC, a través del escrito ingresado con
fecha 29 de enero de 2019 con sus respectivos anexos, los cuales constan en fojas 255 y
siguientes: Memorando No. MDT-DCS-2018-0178 de 21 de noviembre de 2018,
memorando No. MDT-DTIC-2019-0004-M de 7 de enero de 2019, asi como los Oficios
Circulares Nos. MDT-DSG-2018-0059-Circular, MDT-DSG-2018-0058- Circular,
MDT-DSG-2018-0057-Circular, MDT-DSG-2018-0056-Circular, MDT-DSG-2018-
0055-Circular; y, MDT-DSG-2018-0054-Circular.

41. De la revision del expediente constitucional, se observa que a fojas 255 a 316, consta
copia certificada de los documentos que avalan el cumplimiento de esta medida
referidos por el Ministerio de Trabajo en su informe de 29 de enero de 2019 y en el
escrito de 18 de mayo de 2023. Por lo antes expuesto, se verifica que la medida de
reparacion (viii) estd cumplida.

42. En consideracion de los antecedentes expuestos, se verifica que la quinta medida (v)
se cumplié de manera defectuosa ya que el Gobierno de la Provincia de Santa Elena
en el proceso de pago de la reparacion econdmica a favor de Monica Maritza Estrella
Paez descontd rubros por concepto de impuesto a la renta que en procesos de
reparacion economica proveniente de garantias jurisdiccionales no procede.

' La Defensoria del Pueblo indic6 que “a fojas 76 y 77 de los autos defensoriales obran los memorandos
MDT- DRTSPG-20018- 2429-M, y MDT-CGAJ-2018-0826-M, de fechas I y 15 de octubre de 2018,
respectivamente. A fojas 75 de los autos defensoriales obra el oficio No. MDT-DRTSPG-2018-17407-0,
de fecha 22 de octubre de 2018, suscrito por el Mgs. Xavier Abdon Sandoval Baquerizo, en su calidad de
Director Regional del Trabajo y Servicio Publico de Guayaquil, dirigido al Delegado de la de la defensoria
del Pueblo de Santa Elena, en el cual se lee en lo principal, lo siguiente: “En tal virtud este despacho,
mediante memorando, MDT-DRTSPG-2018-2429-M de fecha 01 de octubre de 2018 (valija
EN681265917EC) trasladé el instrumento juridico en referencia a la Coordinacion General de Asesoria
Juridica, para la difusion dispuesta, no sin antes poner en conocimiento del mismo a servidores de la
Direccion Regional del Trabajo y Servicio Publico de Guayaquil, a través de las siguientes Unidades:
Asesoria Juridica, Control Técnico, Inspectoria del Trabajo y Atencion a Grupos Prioritarios; asi como a
las autoridades del ejecutivo desconcentrado de la zona.”
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43. Finalmente, esta Corte llama la atencion a la Gobernacion de la Provincia de Santa

Elena, por inobservar los parametros de cumplimiento de la sentencia 172-18-SEP-
CC.

7. Decision

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

1. Aceptar parcialmente la accion de incumplimiento de la sentencia 172-18-SEP-
CC, dictada por la Corte Constitucional el 16 de mayo de 2018.

2. Declarar el cumplimiento defectuoso de la sentencia 172-18-SEP-CC, en
virtud de que la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena en el proceso de
pago de la reparacion econdmica a favor de Monica Maritza Estrella Paez
descontd rubros por concepto de impuesto a la renta, que en procesos de
reparacion econdmica proveniente de garantias jurisdiccionales no procede.

3. Disponer que la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena asista a Monica
Estrella P4ez en el proceso de reclamo de pago indebido ante el SRI, debiendo,
la Gobernacion coordinar con la accionante el inicio del proceso de reclamo de
pago e informar a la Corte en el plazo de 30 dias.

4. Notificar el contenido de esta sentencia al SRI para que observe la presente
decision a efectos de agilizar la sustanciacion del reclamo que presente la
seflora Monica Estrella Paez.

S. Llamar la atencion a la Gobernacion de la Provincia de Santa Elena por no dar
cumplimiento integral a la sentencia 172-18-SEP-CC y por no implementar
mecanismos que garanticen las reparaciones ordenadas en los procesos de
garantias.

6. Notifiquese, publiquese y camplase.

ALIVICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO \¢za04 PraDO

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 ordinaria jurisdiccional de miércoles 21
de junio de 2023. - Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

s ALDA SOCIDKDIGAIC1A BERSRL
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Caso Nro. 0065-19-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
diecisiete de julio de dos mil veintitrés, 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 RERND

44



Edicion Constitucional N° 255 - Registro Oficial Martes 15 de agosto de 2023

CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 67-19-1S/23
DEL ECUADOR Juez ponente: Richard Ortiz Ortiz

Quito, D.M., 21 de junio de 2023
CASO 67-19-1S
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 67-19-1S/23

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accién de incumplimiento de las medidas
dispuestas en la sentencia dictada por la Sala Especializada de la Familia, Nifiez,
Adolescencia y Adolescentes Infractores de la Corte Provincial de Justicia de Pichincha, el
6 de febrero de 2019, en el marco de una accidon de proteccion. La Corte verifica el
cumplimiento de las medidas de reparacion integral.

1. Antecedentes y procedimiento
1.1. Antecedentes procesales

1. El 2 de octubre de 2018, Edgar Guillermo Perrazo Chillagana, gerente general de
Criera Ecuador S.A. (“compaiiia accionante”), presentdé una accidén de proteccion
en contra del Fidecomiso Mercantil IESS-portal de Granada (“Fideicomiso”), el
Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (“BIESS”), el administrador del
contrato LICO-FMAGIPG-01-2012 y la Procuraduria General del Estado. En su
demanda, exigié que se declare la vulneracion de sus derechos constitucionales, asi
como la reparacion integral, porque el Fideicomiso habria realizado una liquidacion
econdmica del contrato, de forma unilateral, sin la presencia de la compafiia
accionante.

2. El 16 de noviembre de 2018, la Unidad Judicial de Transito con sede en el Distrito
Metropolitano de Quito (“Unidad Judicial”) negé la accién de proteccion.? La
compaiiia accionante presento recurso de apelacion.

! Accidn de proteccion 17460-2018-01899. La compafiia accionante alegd la vulneracion de los derechos a
la seguridad juridica, al debido proceso, y a la defensa. La compaiiia accionante sefiald6 que CRIERA. S.A.
suscribié el contrato LICO-FMAGIPG-01-2012, a fin de ejecutar el proyecto inmobiliario Portal de
Granada. Por su parte, el Fideicomiso mediante resolucion 001-TU.FMAGIP-2018 de 26 de enero de 2018,
termind unilateralmente el contrato con CRIERA S.A. Posteriormente, el Fideicomiso mediante oficio
AFFV-OCOG-0202-2018, de 31 de agosto de 2018 realizo una liquidacion unilateral del contrato, sin la
presencia de la compaiiia accionante.

2 La Unidad Judicial razoné que existieron divergencias entre las partes por la terminaciéon unilateral del
contrato, en consecuencia, fue dificil un consenso en la liquidacion. Sin embargo, no se restringio, ni limitd
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3. E1 6 de febrero de 2019, la Sala Especializada de la Familia, Nifez, Adolescencia y
Adolescentes Infractores de la Corte Provincial de Justicia de Pichincha (“Sala”)
aceptd el recurso de apelacion, revocd la sentencia de primera instancia, acepto la

demanda y orden6 medidas de reparacién.’

4. El 20 de febrero de 2019, en fase de ejecucion, la Unidad Judicial oficio a la
Defensoria del Pueblo para que dé seguimiento a la sentencia de 6 de febrero de 2019.
El 11 de marzo de 2019, nuevamente, la Unidad Judicial oficio a la Defensoria del
Pueblo respecto a la solicitud de seguimiento de la sentencia de 6 de febrero de 2019.

5. El 2 de septiembre de 2019, la compaiiia accionante solicité a la Unidad Judicial que
ordene al Fideicomiso, el cumplimiento de las medidas de reparacion respecto de la
liquidacion del contrato, y que garantice el tiempo adecuado para que la compaiiia
accionante verifique dicha liquidacion.

6. E1 10 de septiembre de 2019, la Unidad Judicial otorgd el término de 5 dias para que
la Defensoria del Pueblo presente el informe sobre el cumplimiento de la sentencia
de 6 de febrero de 2019.

7. El 16 de septiembre de 2019, la Defensoria del Pueblo, respecto a las medidas que
estaba realizando el seguimiento,* inform¢ a la Unidad Judicial que el Fideicomiso
si se abstuvo de ejecutar la garantia de buen uso del contrato, y que ya se liquido el
contrato cumpliendo todas las garantias del debido proceso de acuerdo con el articulo
76 de la Constitucion.

8. El 23 de septiembre de 2019, la compafiia accionante manifest6 a la Unidad Judicial
que no se ha cumplido integralmente con la sentencia, porque la Defensoria del
Pueblo para emitir su informe, solo consider6 como base la documentacidon
presentada por el Fideicomiso, sin haber sido comunicado a la compaiiia accionante

el derecho a defensa a la compaifiia accionante, durante el proceso de terminacion unilateral hasta la
liquidacion del contrato pudo presentar sus argumentos y sustentos. Ademas, manifesté que los montos
establecidos en la liquidacion deben ser conocidos y resueltos por el tribunal contencioso administrativo.

3 La Sala declar6 la vulneracion de los derechos a la defensa y seguridad juridica, al no haber permitido que
la compafiia accionante sea parte en la liquidacion del contrato, pues se realizo la liquidacion de forma
unilateral. Ademas, como medidas de reparacion, ordend que: el Fideicomiso proceda a realizar la
liquidacion del contrato en estricto apego a las garantias previstas en el articulo 76 de la CRE, y el
Fideicomiso se abstenga de ejecutar la garantia de buen uso del anticipo mientras no se realice la liquidacion
del contrato.

4 Estas son: “Que el Fideicomiso IESS-PORTAL DE GRANADA proceda a realizar la liquidacion del
contrato en estricto apego a las garantias previstas en el Art. 76 de la Constitucion; y, que el Fideicomiso
IESS-PORTAL DE GRANADA se abstenga de ejecutar la garantia de buen uso del anticipo mientras no
se realice la liquidacion del contrato, en los términos ordenados o (sic.) en esta sentencia”.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

para que ejerza su derecho a la defensa. La compafia accionante solicité a la Unidad
Judicial que (i) conmine a la Defensoria del Pueblo el seguimiento de la ejecucion de
la sentencia garantizando el debido proceso, (ii) disponga a la Defensoria del Pueblo
que informe periddicamente a la Unidad Judicial sobre las acciones ejecutadas por
las partes procesales para garantizar la ejecucion integral de la sentencia, y que (iii)
conmine al Fideicomiso la liquidacion del contrato, permitiendo a la compaiiia
accionante contar con el tiempo adecuado para ejercer su derecho a la defensa.

. El 2 de octubre de 2019, la Unidad Judicial se pronuncié sobre las peticiones

planteadas, con fundamento en el informe de la Defensoria del Pueblo, que verifica
el cumplimiento de las medidas ordenadas.

El 18 de octubre de 2019, la compaiiia accionante solicito a la Unidad Judicial que
adopte medidas adecuadas para garantizar la ejecucion integral de la sentencia.

El 28 de octubre de 2019, la Unidad Judicial con base al informe presentado por la
Defensoria del Pueblo, que verificd el cumplimiento de las medidas, manifestd que
la pretension de la compaiiia accionante era inoficiosa y dilatoria. Ademds, conmind
a la compaiiia accionante para que litigue bajo los principios de buena fe y lealtad
procesal.

El 7 de noviembre de 2019, la compaiiia accionante presentd una accion de
incumplimiento de la sentencia 6 de febrero de 2019 ante la Unidad Judicial y solicito
que se remita el expediente a la Corte Constitucional, asi como el informe
argumentado sobre el incumplimiento por parte del Fideicomiso.

El 13 de noviembre de 2019, la Unidad Judicial remitié el expediente a la Corte
Constitucional y el informe correspondiente.

1.2. Procedimiento ante la Corte Constitucional

El 17 de febrero de 2022, se realiz6 el resorteo de la causa y la sustanciacion del caso
le correspondi¢ al juez constitucional Richard Ortiz Ortiz, quien avocd conocimiento
el 13 de abril de 2023 y dispuso a la Unidad Judicial, a la Sala, y al Fideicomiso,

presentar un informe motivado sobre los fundamentos de la accion.

El 19 y 20 de abril de 2023, los jueces de la Sala Provincial presentaron sus informes
de descargo, por separado.
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16. El 20 y 21 de abril de 2023, el Fideicomiso y la Unidad Judicial presentaron sus
informes de descargo, por separado.

2. Competencia

17. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las
acciones de incumplimiento de las sentencias y dictimenes constitucionales de
conformidad con los articulos 436, numeral 9, de la Constitucion de la Republica y
los articulos 162 al 165 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGJCC”).

3. Decision judicial cuyo cumplimiento se solicita

18. La sentencia de 6 de febrero de 2019, en su parte resolutiva dispuso:

[...] ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL
ECUADOR Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA
REPUBLICA 1) Resuelve aceptar el recurso de apelacion interpuesto por el sefior Edgar
Guillermo Perrazo Chillagana, Gerente General y Representante Legal de la Compaiia
CRIERA ECUADOR S.A., por existir vulneracion al derecho al debido proceso, a la
defensa y a la seguridad juridica. 2) Revocar la sentencia subida en grado, aceptar la
demanda de accion de proteccion y, en consecuencia, dejar sin efecto la liquidacion del
contrato No. LICO-FMAGIPG-01-2012, notificada al contratista mediante oficio AFFV-
0OCOG-0202-2018 de 31 de agosto de 2018 y la orden de ejecucion de la garantia emitida
por el Fideicomiso IESS-PORTAL DE GRANADA a la compaifiia aseguradora (énfasis en
original) [...].

19. Y consecuentemente, como medidas de reparacion integral, la Sala dispuso:

19.1. “Que el Fideicomiso IESS-PORTAL DE GRANADA proceda a realizar la
liquidacion del contrato en estricto apego a las garantias previstas en el Art.
76 de la Constitucion; y”,

19.2. “Que el Fideicomiso IESS-PORTAL DE GRANADA se abstenga de ejecutar
la garantia de buen uso del anticipo mientras no se realice la liquidacion del
contrato, en los términos ordenados o (sic.) en esta sentencia”.

19.3. “De conformidad con el Art. 21 de la Ley Orgéanica de Garantias

Jurisdiccionales y Control Constitucional se delega el seguimiento del
cumplimiento de la presente sentencia a la Defensoria del Pueblo”.
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19.4. “Ejecutoriada esta sentencia, cmplase con lo dispuesto por el numeral 5 del
Art. 86 de la Constitucion de la Republica, esto es, remitase el proceso a la
Corte Constitucional del Ecuador”.

4. Pretension y fundamentos
a. De la parte accionante

20. La compaiia accionante arguye que el Fidecomiso ha incumplido con la sentencia 6
de febrero de 2019, pues lo unico que han definido las partes en conjunto es la
metodologia para practicar la liquidacion, y que el Fideicomiso “nuevamente
practico una liquidacion de forma unilateral sin garantizar el debido proceso y sin
contar en todas sus fases con mi representada”.” Solicita que se acepte su demanda y
que se ordene el cumplimiento de la sentencia de 6 de febrero de 2019.

b. De la entidad accionada

21. El Fideicomiso manifest6d que se ha dado cumplimiento a la sentencia de 6 de febrero
de 2019, porque realiz varias gestiones con el BIESS que fueron detalladas en su
informe de descargo. Ademads, argumentd que en la liquidacion del contrato se
garantizo el debido proceso; puesto que se convoco a varias reuniones de trabajo a la
compafiia accionante, para contar “con su opinién y comentarios, lo cual ha sido

verificado y comprobado por la Defensoria del Pueblo”.¢

c¢. De la Unidad Judicial

22. La jueza de la Unidad Judicial indico que, el 13 de noviembre de 2019, remitio el
expediente a la Corte Constitucional junto con el informe correspondiente. En su
informe, narro las actuaciones procesales de la causa, argument6 que el Fidecomiso
justificod varias actuaciones para el cumplimiento de la sentencia con base en los
informes presentados por la Defensoria del Pueblo.

23. Ademas, la jueza manifestd que los informes de seguimiento y la documentacion
anexada por el Fideicomiso fueron entregados a la Unidad Judicial y notificados a la
compafiia accionante, garantizando el cumplimiento de las garantias del debido

5 Unidad Judicial, demanda accion de incumplimiento, foja 1142.
¢ Gonzalo Duefias Alvarez, gerente general de Fideval S.A.- Fideicomiso de Administraciéon y Gestion
Inmobiliaria IESS- Portal de Granada.
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24.

25.

26.

27.

28.

proceso. Finalmente, la jueza senald que adoptd todos los mecanismos necesarios
para efectivizar el cumplimiento de la sentencia constitucional.’

Por lo expuesto, esta Corte analizara el posible incumplimiento de la sentencia, a
partir de la documentacidén remitida por la Unidad Judicial y en relacién con los
siguientes problemas juridicos.

5. Planteamiento de problemas juridicos

La sentencia de 6 de febrero de 2019 declar6 la vulneracion de derechos
constitucionales al debido proceso, a la defensa, y a la seguridad juridica. Como
medidas de reparacion, que segln el accionante no habrian sido cumplidas, son:

25.1. Realizar la liquidacion del contrato con estricto apego a las garantias prevista:
en el articulo 76 de la Constitucion.

25.2. Abstenerse de ejecutar la garantia de buen uso del anticipo mientras no sc
realice la liquidacion del contrato, en los términos ordenados en la sentencic
de 6 de febrero de 2019.

En relacion con la medida resumida en el parrafo 25.1 supra, se formula el siguiente
problema juridico: ¢El Fideicomiso cumplié con la disposicion de realizar la
liquidacion del contrato con estricto apego a las garantias previstas en el articulo
76 de la Constitucion?

Sobre la medida sintetizada en el parrafo 25.2 supra, se formula el siguiente problema
juridico: ¢El Fideicomiso se abstuvo de ejecutar la garantia de buen uso del
anticipo mientras no se haya realizado la liquidacion del contrato, en los
términos ordenados en la sentencia de 6 de febrero de 2019?

Sobre la medida sintetizada en el parrafo 19.2 supra, esta Corte no formula problemas
juridicos, porque no son medidas en sentido estricto, sino una competencia de la jueza
ejecutora de delegar a la Defensoria del Pueblo el seguimiento del cumplimiento de

7 Alvaro Patricio Tintin, secretario de la Unidad Judicial de Transito con sede en el DMS. Oficio OF-2023-
00187-UJTP, de 20 de abril de 2023. Por otro lado, Ana Intriago Ceballos, jueza de la Sala de la Familia,
Nifez y Adolescencia y Adolescentes Infractores de la Corte Provincial de Justicia de Pichincha. Oficio
s/n, de 19 de abril de 2023 manifestd no haber formado parte del tribunal que dict6 la sentencia de 6 de
febrero de 2019, ni tampoco tiene conocimiento de lo que se ha litigado en la accion constitucional. Por
otra parte, Gustavo Xavier Osejo Cabezas, juez de la Corte Provincial. Oficio s/n de 20 de abril de 2023,
arguyo que la accion de incumplimiento no fue presentada en contra del tribunal de la Sala contra sino del
FIDEICOMISO MERCANTIL DE ADMINISTRACION Y GESTION INMOBILIARIA IESS-PORTAL
DE GRANADA.
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29.

30.

31.

la sentencia de 6 de febrero de 2019, de conformidad con el articulo 21 de la
LOGIJCC. De la revision de las actuaciones procesales, esta Corte constatd que la
jueza ejecutora en efecto delegd a la Defensoria del Pueblo el seguimiento de la
sentencia; por lo que, esta medida se enlaza con las medidas 26.1 y 26.2 supra, que
serdn analizadas a continuacion.

Por otro lado, sobre la medida sintetizada en el parrafo 19.3 supra, tampoco la Corte
formula problema juridico, porque es una obligacion que se deriva del articulo 25
numero 1 de la LOGJCC.

6. Resolucion de los problemas juridicos

A. (El Fideicomiso cumplié con la disposicion de realizar la liquidacion del
contrato con estricto apego a las garantias previstas en el articulo 76 de la
Constitucion?

La Corte Constitucional ha sefalado que el alcance de la accion de incumplimiento
es el de proteger a las personas ante el incumplimiento total o parcial de las
obligaciones concretas dispuestas en una decision constitucional.®

De la revision del expediente, la Corte verifica que el Fideicomiso gestiono varias
reuniones para llegar a un acuerdo con la compafiia accionante sobre la liquidacion
del contrato, incluso, solicito la participacion de la delegada de la Defensoria del
Pueblo. Del expediente fisico, se constata:

31.1. El 21 de febrero de 2019, el Fideicomiso, mediante escrito presentado a la
Unidad Judicial, convocé a la compaiiia accionante a una reunion el 28 de
febrero de 2019 y a la delegada de la Defensoria del Pueblo. La compaiia
accionante no comparecio a dicha reunion, pese a que, el 21 de febrero de
2019, la Unidad Judicial corrid traslado a las partes procesales de dicha
reunion.’

31.2. El 28 de febrero de 2019, la compaiiia accionante solicité al Fideicomiso
una nueva reunion de trabajo.'® El mismo dia, mediante oficio AFFV-LRA-
1249-2019, el Fideicomiso convoco a la compaiiia accionante a una nueva

8 Corte Constitucional, sentencia 44-15-1S/20, 18 de noviembre de 2020, parr. 21.

9 Unidad Judicial, fojas 695, 966-968. El 25 de febrero de 2019, el Fideicomiso mediante oficio AFFV-
LRA-1234- 2019 nuevamente, convoco a la compaiiia accionante en su domicilio, a una reunion de trabajo
el 28 de febrero de 2019

19 Unidad Judicial, fojas 967-968.
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31.3.

314.

31.5.

reunién de trabajo el 7 de marzo de 2019,!'' en dicha reunién las partes
procesales suscribieron un acta, en la que llegaron a varios acuerdos:

a. Recepcion de la liquidacion financiera y contable del contrato LICO-
FMAGIPG-01-2012 y sus complementarios elaborada por el administrador
del contrato “en base a los informes de fiscalizacioén y sus anexos, por parte
de CRIERA ECUADOR S.A. con fecha 07 de marzo de 2019, CRIERA recibe
los documentos de trabajo para acogerse al procedimiento que, para el efecto,
determine la Defensoria del Pueblo™.

b. La Fiduciaria solicitara a la Unidad Judicial, que oficie a la Defensoria del
Pueblo y designe un delegado que participe en la ejecucion de la sentencia de
6 de febrero de 2019.

c. La Defensoria del Pueblo definira el procedimiento para la ejecucion de la
sentencia de accion de proteccion 17460-2018-01899 a la brevedad posible y
dispondra las diligencias que se requieran.

d. “Compromiso de entregar a la Defensoria del Pueblo la procuracion o poder
de parte de CRIERA ECUADOR S.A, sin perjuicio de que se compromete a
entregar al BIESS, la ratificacion de lo actuado por los abogados presentes en
la reunion.'” Hasta que se entregue dicho documento a la Defensora del
Pueblo, CRIERA ha definido como domicilio para notificacion, el domicilio
personal del representante legal de CRIERA. Sr. Edgar Perrazo, conocido ya
por las partes.”"?

El 6 de marzo de 2019, el Fideicomiso inform¢é a la Unidad Judicial la
convocatoria a la reunion de trabajo de 7 de marzo de 2019, y solicité que
la Unidad Judicial informe a la compaiiia accionante sobre el procedimiento
fijado para cumplir con la sentencia de 6 de febrero de 2019. Ademas, el
Fideicomiso adjunté la liquidacion econdmica del contrato y solicitd que la
compafiia accionante emita sus observaciones en el plazo de 30 dias.'

El 7 de marzo de 2019, el Fideicomiso solicité a la Unidad Judicial que
oficie a la Defensoria del Pueblo el seguimiento del cumplimiento de la
sentencia de 6 de febrero de 2019.

El 11 de marzo de 2019, la Unidad Judicial informo a las partes procesales
el oficio emitido por el Fideicomiso y oficié a la Defensoria del Pueblo el
seguimiento de la sentencia por segunda vez.

"1 Unidad Judicial, foja 971.

12 En el acta de 7 de marzo de 2019, Edgar Perrazo, representante legal de CRIERA S.A. se retir6 de la
reunion y dejoé en reemplazo a los abogados autorizados Francisco Peralvo y Tomas Barrionuevo.

13 Unidad Judicial, foja 966.

14 Unidad Judicial, fojas 972, 973. Escrito presentado el 6 de marzo de 2019, ante la Unidad Judicial.
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31.6.

31.7.

31.8.

31.9.

31.10.

31.11.

31.12.

El 15 de abril de 2019, en el tramite administrativo, la Defensoria del Pueblo
informé a la compafiia accionante la liquidacion del contrato y sus
complementos remitidos por el Fideicomiso; por lo que, se corrio traslado a
la compaiiia accionante para que se pronuncie en el plazo de ocho dias."

El 29 de mayo de 2019, la Defensoria del Pueblo inform6 a la Unidad
Judicial, al Fideicomiso, al BIESS y al subgerente de Banca de inversion
(administrador del contrato), el oficio de 10 de mayo de 2019 remitido por
la compaiia accionante, en el que adjunta una propuesta de metodologia
técnica para la liquidacion financiera y el informe pericial de liquidacion
econdmica y justificacion de anticipo. Ademas, la Defensoria del Pueblo
solicitdo a las partes procesales que informen las acciones tendientes a
liquidar el contrato en el plazo de ocho dias.'®

El 31 de mayo de 2019, la Unidad Judicial corrié traslado a las partes
procesales, sobre el contenido del informe de la Defensoria del Pueblo.

El 23 de agosto de 2019, el Fideicomiso solicitd a la Unidad Judicial que
declare cumplida y ejecutada la sentencia de 6 de febrero de 2019.17

El 28 de agosto de 2019, la Unidad Judicial corrié traslado a la compaiiia
accionante con el escrito presentado por el Fideicomiso, para que la
compafiia accionante “comparezca a esta Unidad a revisar la abundante
documentacion presentada como anexo y se pronuncie al respecto del
mismo en el término de setenta y dos horas.'®”

El 2 de septiembre de 2019, la compafiia accionante solicité que se rechace
la solicitud del Fideicomiso, porque no se habria cumplido integralmente la
sentencia, puesto que no se respetd el debido proceso. Ademas, manifesto
que la Defensoria del Pueblo no emiti6 ningtin informe de cierre del proceso.

El 10 de septiembre de 2019, la Unidad Judicial inform6 a las partes
procesales sobre el escrito de 2 de septiembre y dispuso a la Defensoria del
Pueblo que informe el cumplimiento de la sentencia de 6 de febrero de 2019
en el plazo de 5 dias.

15 Unidad Judicial, foja 990

16 Unidad Judicial, foja 1067.

17 Unidad Judicial, fojas 1107-1111.
18 Unidad Judicial, foja 1112.
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32.

33.

34.

3S.

31.13. El 16 de septiembre de 2019, la Defensoria del Pueblo en su informe final,
manifest6 a la Unidad Judicial que el Fideicomiso se abstuvo de ejecutar la
garantia de buen uso del contrato, y liquid6 el contrato garantizando las

garantias del debido proceso. Por lo que, ya se habria cumplido la sentencia
de 6 de febrero de 2019.

De lo expuesto, se verifica que el Fideicomiso realiz6 varias acciones para llegar a
un acuerdo directo con la compaiia accionante en la liquidacion del contrato, y asi
cumplir con la sentencia de 6 de febrero de 2019, incluso, la Defensoria del Pueblo
compareci6 a la reunion de 7 de marzo de 2019 y constato la presencia de la compaiiia
accionante y sus alegaciones en dicha reunién. Ademas, el Fideicomiso inform¢ a la
jueza ejecutora el proceso de liquidacion del contrato y los documentos
complementarios, para que sea informado a la compafiia accionante.

Esta Corte constata que, el Fideicomiso realiz6 la liquidacién del contrato
cumpliendo con las garantias del debido proceso, porque la compaiiia accionante y
el Fideicomiso se reunieron para fijar directrices y la metodologia sobre la
liquidacion del contrato. Ademas, el Fideicomiso informd a la jueza ejecutora todas
las actuaciones tendientes para el cumplimiento de la sentencia de 6 de febrero de
2019, garantizando a las partes procesales que presenten argumentos y ejerzan su
derecho a la contradiccion y a la defensa en la liquidacion del contrato LICO-
FMAGIPG-01-2012.

Ademas, la Corte constata que se le notifico a la compafiia accionante sobre la
liquidacion del contrato, pero jamas se pronuncio en los plazos que la Unidad Judicial
le otorgd para que ejerza su derecho a la contradiccion y defensa. La Corte considera
que la primera medida de reparacion analizada es amplia y general. Por esta razon,
la jueza ejecutora y la Defensoria del Pueblo se basaron en la participacion de la
compailia accionante, en la liquidacidn del contrato, para determinar la ejecucion de
la sentencia de 6 de febrero de 2019.

Por lo tanto, la Corte verifica que el Fideicomiso cumplié con la medida, porque si
hubo una participacion de la compaifiia accionante en la metodologia para practicar
la liquidacion y en la liquidacion del contrato.

B. (El Fideicomiso se abstuvo de ejecutar la garantia de buen uso del anticipo

mientras no se realiz6 la liquidacion del contrato, en los términos ordenados
en la sentencia de 6 de febrero de 2019?
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36. De la revision del expediente, la Corte verifica que el Fideicomiso realizd varias
acciones legales tendientes a cumplir con la segunda medida de reparacion, referente

a la abstencion de ejecutar la garantia de buen uso del anticipo:

36.1.

36.2.

36.3.

364.

36.5.

36.6.

El 19 de febrero de 2019, la compafiia accionante solicitdé a la Unidad
Judicial que oficie a la compania Seguros Confianza S.A., a la
Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros, con la finalidad de que
no se ejecute la garantia de buen uso de anticipo del contrato.!”

El 20 de febrero de 2019, la Unidad Judicial oficié al Fideicomiso para que
cumpla con la sentencia de 6 de febrero de 2019, y a la Defensoria del
Pueblo, el seguimiento de la sentencia.?

El 20 de febrero de 2019, la compaiiia accionante, como alcance a su escrito
de 19 de febrero de 2019, solicité a la Unidad Judicial que se oficie a la
compafiia Seguros Confianza S.A., a la Superintendencia de Compaiiias,
Valores y Seguros, con la finalidad de que no se ejecute la garantia de buen
uso de anticipo del contrato.?!

El 21 de febrero de 2019, la Unidad Judicial, a peticion de la compania
accionante, inform6 a la compania Seguros Confianza S.A., y a la
Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros, las medidas ordenadas
en la sentencia de 6 de febrero de 2019. Ademas, la Unidad solicité que se
pronuncien sobre el cumplimiento de las medidas ordenadas en la sentencia
en el término de 72 horas.?

El 28 de febrero de 2019, Seguros Confianza S.A. inform6 a la Unidad
Judicial que “no procedio6 con el pago ordenado por la Superintendencia de

Compaiiias, Valores y Seguros en atencion a lo ordenado en la sentencia de
6 de febrero de 2019”.%

Finalmente, el 16 de septiembre de 2019, la Defensoria del Pueblo informo
a la Unidad Judicial que el Fideicomiso si se abstuvo de ejecutar la garantia
de buen uso del contrato y, luego, liquidé el contrato garantizando las
garantias del debido proceso a la compaiiia accionante.

19 Unidad Judicial, fojas 677-678.
20 Unidad Judicial, fojas 679-683.
21 Unidad Judicial, foja 704.

22 Unidad Judicial, foja 706-708.
2 Unidad Judicial, foja 714.
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37.

38.

39.

Por lo expuesto anteriormente, se verifica que la compaiiia accionante solicité dos
veces a la Unidad Judicial que oficie a Seguros Confianza S.A. y a la
Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros, con el fin de que no se ejecute
la garantia de buen uso de anticipo, hasta que las partes procesales realicen la
liquidacion del contrato. Ademas, de los recaudos procesales se evidencia que tanto
el Fideicomiso, como la compaiiia Seguros Confianza S.A, se abstuvieron de ejecutar
la garantia de buen uso del anticipo hasta que se haya completado el procedimiento
de la liquidacion del contrato, lo que fue constatado por la Defensoria del Pueblo.

Por lo tanto, la Corte verifica que el Fideicomiso cumpli6 con la segunda medida de
reparacion de la cual el accionante esta alegando su cumplimiento.

Esta Corte recuerda que los conflictos derivados de las relaciones contractuales que
no devienen en vulneraciones de derechos constitucionales, deben ser resueltos por
las vias ordinarias habilitadas para el efecto.

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 67-19-IS.

2. Declarar el cumplimiento de la sentencia de 6 de febrero de 2019.
3. Disponer la devolucion del expediente al juzgado de origen.

4. Notifiquese y archivese.

Firmado digitalmente
ALI VICENTE A1 NARCENTE

LOZADA PRADO [o7ana PRADO

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
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Soliz, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard
Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin, en sesion ordinaria jurisdiccional de miércoles
21 de junio de 2023.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

;. AILDA SCLEDAD GARCIA RERNI
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0067191S-5a2ef

[=]Z[m]

[=] P

Caso Nro. 0067-19-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
diecisiete de julio de dos mil veintitrés, 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 RERNI
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 21-20-1S/23
DEL ECUADOR Juez ponente: Ali Lozada Prado

Quito, D.M., 21 de junio de 2023

1.

CASO 21-20-IS
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 21-20-1S/23

Resumen: La Corte Constitucional desestima la pretension de una demanda de accidén de
incumplimiento porque el acuerdo ministerial MDT-2019-373, mediante el cual el
Ministerio de Trabajo establecié un procedimiento para la calificacién de régimen laboral,
no fue una medida dispuesta en la sentencia 018-18-SIN-CC.

1. Antecedentes

Personas naturales, organizaciones sociales y movimientos politicos presentaron ante
la Corte Constitucional demandas de accion publica de inconstitucionalidad en contra
de las enmiendas a la Constitucién, aprobadas por la Asamblea Nacional el 3 de
diciembre de 2015 y promulgadas en el suplemento del registro oficial 653 de 21 de
diciembre de 2015. La causa fue identificada con el ntimero 0008-16-IN y
acumulados.

La Corte Constitucional del Ecuador en sentencia 018-18-SIN-CC de 1 de agosto de
2018 declar6 la inconstitucionalidad por la forma de las enmiendas referidas en el
parrafo 1 supra.

En contra de esta decision, la Presidencia de la Republica presentd recurso de
aclaracién y ampliacion. En auto 8-16-IN/19 y acumulados de 17 de abril de 2019,
la Corte Constitucional resolvid el recurso; especificamente, negd el pedido de
ampliacion y aceptd el de aclaracidon sobre los efectos en el tiempo de la sentencia
018-18-SIN-CC.

El 4 de marzo de 2020, Cesar Fernando Lopez Sanchez, Galo Mario Morales Parra
y Luis Enrique Flores Pazmifio,! presentaron una accién de incumplimiento de la
sentencia 018-18-SIN-CC de 1 de agosto de 2018 y su auto de aclaraciéon, expedida
por el Pleno de la Corte Constitucional del Ecuador.

! En su demanda los accionantes sefialaron que comparecen en calidad de presidentes y asesor de
FESTRAE-IFES, FETRALPI-IFES y FRECOOS-IFES, pero no adjuntaron documentacién que justifique
dichas calidades, por tanto, se entendera que presentaron su demanda por sus propios derechos.
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5. Conforme al sorteo correspondiente, la sustanciacion del caso correspondi6 al juez
constitucional Ali Lozada Prado.

2. Competencia

6. De conformidad con lo establecido en el articulo 436 numeral 9 de la Constitucion,
en concordancia con el articulo 163 de la LOGJCC, la Corte Constitucional es
competente para conocer y resolver sobre el presunto incumplimiento de las
sentencias, dictdimenes y resoluciones constitucionales.

3. Resolucion cuyo cumplimiento se solicita

7. La sentencia de la Corte Constitucional 018-18-SIN-CC de 1 de agosto de 2018, en
lo pertinente, textualmente sefial6:

1. Aceptar las demandas de accion publica de inconstitucionalidad N° 0102-15-IN, 0006-
16-IN y 0008-16-IN.

2. Negar las demandas de accion publica de inconstitucionalidad Nos. 099-15-IN, 0100-
15-IN, 001-16-IN, 002-16-IN, 003-16-IN, 004-16-IN y 005-16-IN.

3. 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, 5y 6
de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, se declara
la inconstitucionalidad por la forma de las enmiendas a la Constitucion de la Republica
del Ecuador, aprobadas por la Asamblea Nacional del Ecuador el 03 de diciembre de
2015, a excepcion de las enmiendas constantes en los articulos 2 y 4 que modificaron
los articulos 114 y 144 de la Constitucion de la Republica, en virtud de que fueron
derogadas por efecto de la promulgacion de los resultados del referéndum y la consulta
popular efectuados el dia 4 de febrero de 2018, en el Suplemento del Registro Oficial
N.° 180 de 14 de febrero de 2018.

4. Disponer que en ejercicio de las atribuciones previstas en el articulo 436 numeral 1 de
la Constitucion de la Republica, que la Asamblea Nacional en el plazo no mayor al de
un afio contados desde la notificacion de esta sentencia, adopte las disposiciones
legales necesarias para regular el procedimiento de “votacion y aprobacion” de las
enmiendas constitucionales de iniciativa de la Asamblea Nacional por parte del 6rgano
legislativo, prevista en el articulo 441 numeral 2 de la Constitucion de la Republica,
en observancia de los principios de supremacia y rigidez constitucional.

5. En gjercicio de las atribuciones previstas en el articulo 436 numerales 1 y 6 de la
Constitucion de la Republica, dicta la siguiente regla jurisprudencial, la cual tendra
vigencia hasta que la Asamblea Nacional regule el procedimiento de aprobacion y
votacion de las enmiendas constitucionales de iniciativa de la Asamblea Nacional:

En la tramitacion del proyecto de enmienda constitucional de iniciativa de la

Asamblea Nacional, previsto en el articulo 441 numeral 2 de la Constitucion de
la Republica, la votaciéon de enmienda por parte de la Asamblea Nacional se
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realizara en virtud del principio de deliberacion democratica, respecto de cada
uno de los articulos propuestos, quedando prohibida la votacion por bloque de
la propuesta.

8. Asimismo, en el auto de aclaracion 8-16-IN/19 y acumulados de 17 de abril de 2019
de la sentencia antes citada, la Corte Constitucional indicoé:

10.

[...] 7. En virtud de los argumentos contenidos en los parrafos 11 y 12 supra, esta Corte
aclara que, en este caso, la declaratoria de inconstitucionalidad surti6 efectos a partir de
la notificacion de la sentencia N°. 018-18-SIN-CCy, por lo tanto, quedaron insubsistentes
las enmiendas aprobadas por la Asamblea Nacional que fueron publicadas en el
Suplemento del Registro Oficial N°. 653 de 21 de diciembre de 2015 y quedo vigente el
texto previo a su promulgacion, con excepcion de las enmiendas constantes en los
articulos 2 y 4 que modificaron los articulos 114 y 144 de la Constitucion de la Republica,
en vista de que fueron derogados por efecto de la promulgacion de los resultados del
referéndum y la consulta popular efectuados el dia 4 de febrero de 2018, en el Suplemento
del Registro Oficial N°. 180 de 14 de febrero de 2018.

4. Argumentos de los sujetos procesales

4.1. Fundamentos de la demanda

. En su demanda, los accionantes solicitaron que este Organismo declare el

incumplimiento defectuoso de la sentencia 018-18-SIN-CC y, en consecuencia, dicte
las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de la decision constitucional

referida.

Como fundamento de sus pretensiones, los accionantes esgrimieron los siguientes
argumentos:

10.1.

10.2.

El 1 de agosto de 2018, la Corte Constitucional emitio6 la sentencia 018-18-
SIN-CC y declar¢ la inconstitucionalidad por la forma de las enmiendas a
la Constitucion, aprobadas por la Asamblea Nacional el 3 de diciembre de
2015, a excepcion de las enmiendas que modificaron los articulos 114 y 144
de la Constitucion.

Dentro de la declaratoria de inconstitucionalidad referida se encuentran las
contenidas: (1) en el articulo 8 de las enmiendas que suprimia el tercer inciso
del articulo 229 que sefialaba: “las obreras y obreros del sector publico
estardn sujetos al Codigo del Trabajo™, con lo que se eliminaba la proteccion
del Cédigo del Trabajo para los obreros en el sector publico; vy, (ii) en el
articulo 9 de las enmiendas que reformo el articulo 326.16 de la
Constitucion, que sefialaba: “en las instituciones del Estado y en las
entidades de derecho privado en las que haya participacion mayoritaria de
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10.3.

recursos publicos, quienes cumplan actividades de representacion,
directivas, administrativas o profesionales, se sujetardn a las leyes que
regulan la administracion publica. Aquéllos que no se incluyen en esta
categorizacion estaran amparados en el Codigo del Trabajo”, la enmienda
elimin6 esta ultima frase con lo que se establecid un solo régimen laboral
para todos los trabajadores del sector publico, “las leyes que regulan la
administracion publica”.

En este contexto, los accionantes afirman que “el incumplimiento que ahora
se reclama tiene que ver con la ejecucion defectuosa de la sentencia emitida
por la Corte Constitucional por parte del Ministerio de Trabajo”.
Especificamente, cuestionan el acuerdo ministerial MDT-2019-373,
publicado en el segundo suplemento del registro oficial 102 de 17 de
diciembre de 2019, mediante el cual el Ministerio de Trabajo expidi6 las
directrices para la aplicacion de la sentencia 018-18-SIN-CC. Al respecto,
sefialan lo siguiente:

10.3.1. El articulo 4 del acuerdo ministerial MDT-2019-373 indica que para
los efectos de la contratacion colectiva se tomard en cuenta el
acuerdo ministerial MDT-2015-0054, que contiene las categorias o
la clasificacion de los puestos de trabajo de los trabajadores regidos
por el Codigo del Trabajo y un breve procedimiento para el efecto.

10.3.2. Por otro lado, el acuerdo ministerial MDT-2019-373 establece
nuevos procedimientos para calificar los puestos de trabajo y
determinar cudl corresponde al codigo del trabajo y cual a las leyes
de administracién publica. Estos procedimientos, a criterio de los
accionantes, son:

engorrosos y suponen meses, sino aiios de tramite, lo cual vulnera los
derechos de los trabajadores quienes a pesar de la existencia de la
sentencia de la Corte no pueden gozar de los derechos a la contratacion
colectiva, a la indemnizacién por despido intempestivo, y, en caso de
ser despedidos ni siquiera tendrian derecho a la tutela judicial efectiva,
ya que no esta claro quién es el juez competente, el contencioso
administrativo o el juez laboral. Por ello es necesario que el Ministerio
de Trabajo de cuenta de la celeridad con la que viene tratando la
ejecucion de la Sentencia Constitucional, mas cuando se ha atribuido la
ejecucion de esta de forma indebida, puesto que son todas las
instituciones publicas o privadas cuando corresponda las que debian
observarla, aplicarla e informar a la Corte.

4.2. Informe de descargo del Ministerio del Trabajo
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11. Mediante documento de 19 de abril de 2021, Douglas Alexis Alvarez Silva, como
director de asesoria juridica y delegado del Ministro de Trabajo, detallo

cronologicamente las acciones emprendidas por la entidad publica para la
“aplicacion” de la sentencia 018-18-SIN-CC de 1 de agosto de 2018.
Especificamente, la entidad publica sefialo:

11.1.

11.2.

11.3.

114.

Con oficio MDT-VSP-2019-0315 de 31 de octubre de 2019, el Ministerio
del Trabajo solicitdé al Ministerio de Economia y Finanzas, el dictamen
favorable previo a la emision del acuerdo ministerial mediante el cual se
emitirian las directrices para la aplicacion de la sentencia 018-18-SIN-CC.

Con oficio MEF-VGF-2019-3408-O de 4 de diciembre de 2019, el
Ministerio de Economia y Finanzas emitié el dictamen presupuestario
favorable previo a la expedicion del acuerdo ministerial sobre las directrices
para la aplicacién de la sentencia 018-18-SIN-CC.

Mediante acuerdo ministerial MDT-2019-373, publicado en el segundo
suplemento del registro oficial 102 de 17 de diciembre de 2019, el
Ministerio de Trabajo expidio “las directrices para la aplicacion de la
sentencia 018-18-SIN-CC de la Corte Constitucional”. Al respecto, explica
que:

con este instrumento las entidades contaban con un procedimiento claro y
definido para cumplir en un término no mayor a treinta dias con el andlisis de
todos los servidores que cumplian funciones no administrativas y fueron
vinculados bajo las normas de la administracion publica, a fin de formar parte
del proceso para la calificacion del régimen laboral y estar al amparo del
Cdédigo del Trabajo; con dicho proceso, el Ministerio mediante la resolucion
emitida por la Subsecretaria de Fortalecimiento del Servicio Publico extendia
la calificacion y las unidades de administracion del talento humano o las
unidades que hacian sus veces, como unidades responsables del proceso,
debian ejecutar los actos administrativos pertinentes para cumplir el cambio
de régimen laboral y con ello, el cumplimiento de la sentencia constitucional.

Finalmente, arguye que ha dado asesoria técnica y ha emitido las
resoluciones de cambios de régimen laboral a las entidades que efectuaron
sus solicitudes por encontrarse avocadas a cumplir la sentencia
constitucional, con lo cual las obreras y obreros del sector publico
nuevamente se encontraban amparadas bajo el Coédigo del Trabajo,
manteniendo sus derechos adquiridos y a su vez el goce de todos los
derechos que esta ley contempla, conforme al articulo 229 de la
Constitucion.
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12.

13.

14.

15.

5. Planteamiento y resolucion del problema juridico

Los articulos 9 y 164 numeral 1 de la LOGJCC permiten proponer una demanda de
accion de incumplimiento a quien se considere afectado por su falta de ejecucion. En
este sentido, en la demanda de la presente accion, los accionantes consideran que se
encuentran afectados debido a que la sentencia 018-18-SIN-CC no habria sido
ejecutada por el Ministerio de Trabajo al haber emitido el acuerdo ministerial MDT-
2019-373. Por lo que, esta Corte advierte que los accionantes se encuentran
legitimados para presentar esta garantia jurisdiccional y, en consecuencia, se plantea
el siguiente problema juridico: El acuerdo ministerial MDT-2019-373, que
establecié un procedimiento para la calificacion de régimen laboral ;debe ser
examinado como una medida dictada en la sentencia 018-18-SIN-CC?

Para resolver el problema juridico planteado se debe examinar, en primer lugar, el
contenido de la parte dispositiva de la sentencia cuyo incumplimiento se cuestiona.
Especificamente, senala:

4. Disponer que en ejercicio de las atribuciones previstas en el articulo 436 numeral 1 de
la Constitucion de la Republica, que la Asamblea Nacional en el plazo no mayor al de un
afio contados desde la notificacion de esta sentencia, adopte las disposiciones legales
necesarias para regular el procedimiento de ‘votacion y aprobacion’ de las enmiendas
constitucionales de iniciativa de la Asamblea Nacional por parte del organo legislativo,
prevista en el articulo 441 numeral 2 de la Constitucion de la Republica, en observancia
de los principios de supremacia y rigidez, constitucional (énfasis afiadido).

Conforme a la cita, la sentencia contiene como Unica medida que la Asamblea
Nacional, en un plazo no mayor a un afio, adopte las disposiciones legales necesarias
para regular el procedimiento de ‘“‘votacion y aprobacion” de las enmiendas
constitucionales de iniciativa del legislativo. En consecuencia, no se puede inferir
que en esta sentencia se haya dispuesto una medida adicional al Ministerio de Trabajo
encaminada a la implementacion de un procedimiento para la regularizacién del
régimen laboral de los trabajadores del sector publico. Al respecto, en el parrafo 54
de la sentencia 16-17-1S/20, esta Corta determind que “resulta improcedente toda
accion de incumplimiento en la cual se solicite la ejecucion de algo no ordenado en
la sentencia constitucional cuestionada”.

Adicionalmente, en su jurisprudencia, este Organismo ha determinado que, por la
naturaleza y el alcance de las acciones publicas de inconstitucionalidad, “toda
declaratoria de inconstitucionalidad surte inmediatamente el efecto de invalidar la
norma contraria a la constitucion, sin necesidad de actuaciones adicionales”;? por lo

que, en este caso, las enmiendas a la Constitucion aprobadas por la Asamblea

2 CCE, sentencia 29-18-I1S/21, 18 de agosto de 2021, parr. 14.
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16.

Nacional el 3 de diciembre de 2015 (a excepcion de las enmiendas constantes en los
articulos 2 y 4 que modificaron los articulos 114 y 144 de la Constitucion) quedaron
insubsistentes con la notificacion de la sentencia 018-18-SIN-CC, y sobre la emision
del acuerdo ministerial MDT-2019-373, que establecid6 un procedimiento para la
calificacion de régimen laboral, no cabe examinar incumplimiento alguno.

Por las razones expuestas, esta Corte responde al problema juridico planteado
negando que el acuerdo ministerial MDT-2019-373, que implementd un
procedimiento para la calificacion de régimen laboral de los trabajadores del sector
publico, deba ser examinado como una medida dispuesta en la sentencia 018-18-SIN-
CC; esto sin perjuicio de que el acuerdo ministerial referido pueda ser impugnado
por otras vias.

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 de incumplimiento 27-20-1S.

2. Notifiquese y archivese.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
VICENTE
LOZADA PRADO {674 pran0
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 ordinaria jurisdiccional de miércoles
21 de junio de 2023.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
AIDA SOLEDAD GARCIA BERNC Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Caso Nro. 21-20-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
diecisiete de julio de dos mil veintitrés, 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

CONSTITUCIONAL Sentencia 75-20-1S/23
DEL ECUADOR Juez ponente: Enrique Herreria Bonnet

Quito, D.M., 21 de junio de 2023
CASO 75-20-1IS
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 75-20-1S/23

Resumen: Se analiza la accion de incumplimiento presentada por la Compafiia de Taxis
CHUNCHENITO CIA. LTDA., mediante la cual se solicita el cumplimiento de la sentencia dictada
el 10 de septiembre de 2019 por el juez de la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el
cantén Chunchi, dentro del proceso 06310-2019-00263. Este Organismo constata que la decisioén
se cumplié de manera defectuosa, por tardia.

1. Antecedentes
1.1. Proceso originario

1. El 16 de agosto de 2019, la Compaiiia de Taxis CHUNCHENITO CIA. LTDA.
(“Cooperativa” o “Cooperativa CHUNCHENITO”) present6 una accion de proteccion
en contra del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del canton Chunchi
(“GAD de Chunchi” o “Municipalidad™), por considerar que la Municipalidad, como
consecuencia de la emision del Memorando 0309-PS-GADCH-2019, en el que se
suspendid el proceso de pago del permiso de operacion de la Cooperativa, habria
vulnerado sus derechos constitucionales al trabajo, al debido proceso en la garantia de la
motivacion, y a la tutela judicial efectiva.! La causa se signo6 con el 06310-2019-00263, y
su conocimiento recayo en el juez de la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el
canton Chunchi, provincia de Chimborazo (“Unidad Judicial™).

! La Cooperativa CHUNCHENITO inicié el proceso de obtencion del permiso de operaciéon de servicios de
taxis, para lo cual se siguio el correspondiente procedimiento ante el GAD de Chunchi, que concedid el permiso
de operacién. Para el comienzo de la operacion de las actividades, era necesario consignar al GAD de Chunchi
los valores respecto de las plazas de trabajo. El actor intenté consignar dichos valores, sin embargo, el GAD de
Chunchi resolvié suspender el proceso por haber recibido un recurso de revision por parte de la Compaiia de
Taxis Rodriguez Pifia e Hijos CIA. LTDA. En contra de la resolucion que dispuso la suspension, la Cooperativa
presentd la accion de proteccion de origen, por considerar que las actuaciones del GAD de Chunchi vulneraron
sus derechos constitucionales.
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2.

Mediante sentencia de 10 de septiembre de 2019, la demanda fue parcialmente aceptada.
Como medida de reparacion, el juez de la Unidad Judicial orden6 revocar el memorando
y emitir un nuevo acto que dé respuesta a las pretensiones de los actores en el plazo de 10
dias.

. En contra de esta decision, la Cooperativa interpuso recurso de apelacion,® que fue

resuelto mediante sentencia de 18 de febrero de 2020 por la Sala Especializada de lo Civil,
Mercantil, Laboral, Familia, Nifiez, Adolescencia y Adolescentes Infractores de la Corte
Provincial de Justicia de Chimborazo (“Sala”). En esta decision, la Sala resolvio rechazar
el recurso de apelacion, y, por ende, confirmar la sentencia subida en grado.

. Habiéndose confirmado la sentencia de primera instancia, el 31 de julio de 2020, el GAD

de Chunchi present6 un escrito ante la Unidad Judicial mediante el que, a su criterio, dio
cumplimiento a lo ordenado en la sentencia de 10 de septiembre de 2019, adjuntando el
memorando signado con el 00209-UIMCHCH-2020 (“nuevo acto”).

. E1 7 de agosto de 2020, la Cooperativa present6 la accion de incumplimiento que nos

ocupa ante la Unidad Judicial, solicitando el cumplimiento de la sentencia de 10 de
septiembre de 2019 dictada dentro del proceso 06310-2019-00263. ElI 13 de agosto de
2020, el juez ejecutor remitid el expediente del proceso a la Corte Constitucional junto
con su informe motivado.

. En virtud del sorteo de 8 de septiembre de 2020, la sustanciacion de la causa recayo sobre

el juez constitucional Enrique Herreria Bonnet.

. Mediante auto de 11 de mayo de 2023, el juez constitucional avocd conocimiento de la

causa.

2. Competencia

. De conformidad con lo establecido en los articulos 436, numero 9, de la CRE en

concordancia con los articulos 162 al 165 de la LOGJCC, la Corte Constitucional es
competente para conocer y sancionar el incumplimiento de las sentencias, dictimenes y
resoluciones constitucionales.

2 Por considerar que hubo vulneracion a derechos constitucionales que no fueron declarados en la sentencia de
primera instancia.
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3. Alegaciones de los sujetos procesales
3.1. De la parte accionante

9. La cooperativa accionante presenta un recuento de los antecedentes procesales, y —en
sintesis— manifiesta que las autoridades judiciales que conocieron la accidn de proteccion
presentada concluyeron que hubo vulneraciones a derechos constitucionales,
especificamente respecto del derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion.
En tal virtud, se orden6 la emision de un nuevo acto administrativo que se encuentre
suficientemente motivado.

10. Con lo dispuesto por el juez de la Unidad Judicial, el GAD de Chunchi emiti6 un nuevo
acto. Manifiesta la cooperativa accionante que este acto se emitid0 de forma
extemporanea, pues mientras la sentencia presuntamente incumplida —dictada el 10 de
septiembre de 2019— ordené que, en el término de diez dias desde su notificacion, se
emita “una nueva respuesta a las peticiones [de la Cooperativa] [...] misma que debera
reunir los requisitos de razonabilidad, compresibilidad y 16gica”; el nuevo acto fue recién
emitido el 31 de julio de 2020, es decir, “10 meses y 21 dias posterior a la [emision de]
la sentencia”.

11. Aunado a lo anterior, la Cooperativa asegura que el nuevo acto vuelve a otorgar “una
contestacion deficiente” a sus pretensiones ya que estd —a su criterio— inmotivado,
pues, asegura que ‘“no cumple con los requisitos [de] razonabilidad y logica”. Més
adelante, amplia su explicacion, y asevera que:

De la revision del oficio N° 00209-UIMCHCH-2020, se desprende una clara falta de
pertinencia entre los antecedentes de hecho y la aplicacion de la norma que sustenta la
respuesta otorgada por el Alcalde, pues se determina que la suspension del cobro por concepto
de titulos habilitantes (pago de tasas municipales) encuentra sustento juridico [en] la norma
del articulo 229 del Codigo Orgénico Administrativo [...] disposicidon normativa que faculta
la suspension de actos administrativo, cuando en la especie nos encontramos ante un acto de
simple administracion que el ordenamiento juridico no prevée [sic] su suspension.

12. Continta con su exposicion, y manifiesta que el nuevo acto —seglin establece la
Municipalidad— se fundamenta en el articulo 229 del Codigo Organico Administrativo®

3 Codigo Organico Administrativo publicado en el Registro Oficial Suplemento 31 de 7 de julio de 2017,
Articulo 229.- Suspension del acto administrativo. Por regla general, los actos administrativos
regulares se presumen legitimos y deben ser ejecutados luego de su notificacion.
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13.

14.

15.

(“COA”); norma que, a juicio de la Cooperativa, no tiene relevancia con la resolucion
del caso, “[I]Jo que evidencia de la incongruente, ambigua e inmotivada ‘resolucion de
suspension de ejecucion de acto administrativo’, se evidencia que la administracion de
manera arbitraria, unilateral y en un categorico acto de desvio [sic] de poder, proceden
[sic] sin peticion del interesado, y ‘por disposicion del Concejo Cantonal (6rgano
incompetente)’ a suspender el cobro de tasas”.

Asimismo, manifiesta que el memorando que dio inicio al proceso de origen fue un acto
de simple administracion, y no un acto administrativo. Por ello, asegura que no existe
norma alguna que faculte al GAD de Chunchi a suspender el proceso de pago para la
constitucion de la Cooperativa CHUNCHENITO, al no ser este un acto administrativo.
Esto, a su criterio, es contrario a la “razonabilidad que exige una debida motivacion”. A
su vez, manifiesta la cooperativa que, toda vez que se aplico una norma de manera errada,
“tampoco existe logica en el razonamiento” del nuevo acto.

Mads adelante, la Cooperativa establece que el nuevo acto carece también del requisito
de razonabilidad. Toda vez que el nuevo acto emitido por el GAD de Chunchi se
fundament6 sobre la base de informacion que la Cooperativa CHUNCHENITO nunca
tuvo acceso.

Finalmente, cita la sentencia 214-18-SEP-CC respecto del debido proceso en la garantia
de la motivacion, y concluye que “la falta de uno de los requisitos de razonabilidad,
logica o comprensibilidad, sera suficiente para determinar la carencia de motivacion de
una decision y la vulneracion del derecho al debido proceso”. En tal virtud, asegura que
“al no existir los requisitos [...] de la motivacion a la respuesta emitida por el [...] GAD-
Chunchi, a través del oficio 00209-UIMCHCH-2020, denota un categdrico
incumplimiento de la resolucion emitida por su autoridad [el juez de la Unidad Judicial]

La interposicion de cualquier recurso administrativo o judicial no suspendera la ejecucion del acto
impugnado, salvo que la persona interesada lo solicite dentro del término de tres dias, peticion que sera
resuelta en un término igual.

La ejecucion del acto impugnado podra suspenderse, cuando concurran las siguientes circunstancias:
1. Que la ejecucion pueda causar perjuicios de imposible o dificil reparacion.

2. Que la impugnacion se fundamente en alguna de las causas de nulidad de pleno derecho, previstas
en este Codigo o las normas que rijan el respectivo procedimiento especial.

La administracion resolvera sobre la suspension del acto administrativo, previa ponderacion motivada
de los dafios que su suspension o ejecucion causaria al administrado, al interés publico o a terceros. La
falta de resolucion expresa al pedido de suspension, se entendera como negativa tacita.

De la negativa expresa o tacita, no cabe recurso alguno. Al resolver la suspension, la administracion
podré adoptar las medidas cautelares que sean necesarias para asegurar la proteccion del interés piblico
o de terceros y la eficacia de la resolucion o el acto impugnado.
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16.

17.

18.

en fecha 10 de septiembre de 2019”. Con lo anterior, la cooperativa accionante solicita
a la Corte Constitucional que ordene el incumplimiento de la sentencia de 10 de
septiembre de 2019.

3.2. De la judicatura de origen

En su informe de descargo de 13 de agosto de 2020, el juez de la Unidad Judicial
manifesto que:

Si bien de parte de los accionantes indican que el cumplimiento de la sentencia no es integral
y adecuada [sic], pues la respuesta que da el GAD-Chunchi a los requerimientos efectuados
por ellos, no retnen los requisitos razonabilidad, comprensibilidad y 16gica, y llega posterior
al término que se ha otorgado en sentencia no cumpliéndose la inmediatez que advierte el art.
162 de la LOGJCC. No es menos cierto, que se les ha notificado con dicha respuesta, para
que ante las autoridades competentes deduzcan las acciones de las cuales se crean asistidos.
Es asi que conforme la verdad procesal, la actuacion del suscrito ha sido eficiente para el
cumplimiento de la sentencia emitida [...]

4. Analisis constitucional

Con base en las consideraciones anotadas, le compete a esta Corte Constitucional
pronunciarse sobre si la sentencia de 10 de septiembre de 2019 dictada dentro del
proceso 06310-2019-00263, ha sido cumplida integralmente a la luz de Ia
documentacion remitida por las partes. Asi, el juez de la Unidad Judicial resolvid que:

Como reparacion material se dispone dejar sin efecto el memorando N° 309-PS-GADMCH-
2019, de fecha 15 de agosto de 2019 emitido por el GAD-Chunchi que fuera notificado a los
accionantes en respuesta a los oficios de fechas 16 de mayo de 2019, 17 de junio de 2019 y
7 de agosto de 2019 presentados por estos a la administracion Municipal de este canton
Chunchi, para lo cual el GAD-Chunchi en el término de 10 dias deberd emitir una nueva
respuesta a las peticiones constantes en los oficios de fecha 16 de mayo de 2019, 17 de junio
de 2019 y 7 de agosto de 2019 presentados por los accionantes misma que deberd reunir los
requisitos de razonabilidad, comprensibilidad y logica asi como sujetarse a lo que dispone
la normativa indicada en los art. 98 y 100 del Codigo Orgdnico Administrativo, bajo
apercibimiento de lo que manda la norma del art. 86.4 de la Constitucion (énfasis anadido).

Al respecto, esta Corte Constitucional observa que la decision judicial referida plantea
dos medidas de reparacion: (i) la declaracién de ineficacia del memorando 309-PS-
GADMCH-2019; v, (ii) la emision de una nueva resolucion —debidamente motivada—
en el término de diez dias.
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19. Es fundamental tomar en consideracion que las actuaciones del juez de la Unidad
Judicial que seran analizadas en esta accion serdn aquellas que se dieron desde la fecha
en la que este recibi6 el expediente por parte de la judicatura superior, i.e., €l 29 de junio
de 2020, hasta el 31 de julio del mismo afio, fecha en la que se emitio la resolucion que
presuntamente daba cumplimiento a lo ordenado.

20. En este sentido, y habiendo verificado que la sentencia impugnada se encuentra
ejecutoriada, esta Corte coteja que —en virtud de la sola emision de la decision— la
judicatura de origen ha cumplido con su deber de velar por la ejecucion de la primera
medida de reparacion.*

21. Por lo anterior, le corresponde a esta Magistratura analizar si es que el juez de la Unidad
Judicial también velo por el cumplimiento de la segunda medida de reparacion de la
sentencia impugnada. Al respecto, la cooperativa asegura que:

A través del oficio N°. 00209-UJIMCHCH-2020, de fecha 31 de julio de 2020 (10 meses 21
dias posterior a la sentencia), da contestacion su requerimiento de 7 de julio de 2020, con el
cual amplia el término para presentar el informe, ha pretendido dar cumplimiento a lo
dispuesto por su autoridad en lo que respecta a la reparaciéon material constante en la
resolucion mencionada a parrafos anteriores. Sin embargo, nuevamente se nos ha otorgado
una contestacion deficiente a los oficios [...] En este contexto, el Oficio N°.00209-
UJMCHCH-2020, emitido por el Alcalde del canton de Chunchi, a todas luces constituye una
respuesta que nuevamente incurre en FALTA DE MOTIVACION, pues no cumple con los
requisitos razonabilidad y logica.

22. Cabe remarcar que, mediante la garantia jurisdiccional que nos ocupa no compete
realizar andlisis alguno respecto de la motivacion empleada en el nuevo acto emitido.
Asi, en la jurisprudencia de esta Magistratura se ha establecido que:

[Llo demandado por el accionante podria adecuarse a una accion extraordinaria de
proteccion, toda vez que acusa una falta de motivacion de una decision judicial, asi como la
inobservancia de un precedente jurisprudencial de la Corte Constitucional. Dicha garantia
jurisdiccional pudo ser activada por el accionante, de haberlo considerado pertinente [...]
Dado que el accionante busca que la Corte realice el analisis de una presunta vulneracion del
derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion de las resoluciones de los poderes

* CCE, Sentencia 58-12-IS/19, pérr. 21:
por su naturaleza eminentemente dispositiva, las medidas que involucran dejar sin efecto actos
vulneratorios a derechos constitucionales, se ejecutan de forma inmediata a partir de la notificacion a
las partes procesales con la sentencia constitucional, sin que sean necesarias actuaciones posteriores
para confirmar su ejecucion. De ser el caso y de existir actuaciones posteriores a dichos actos, éstas
tienen el caracter meramente declarativo y no constitutivo.
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24.

25.

26.

27.

publicos en una decision judicial, lo cual corresponde a una accidon extraordinaria de
proteccion y no a una accion de incumplimiento, cuya finalidad es la ejecucion de medidas
ordenadas en sentencias y resoluciones constitucionales, conforme lo establecido en los
articulos 58 y 162 al 165 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional; se colige que es improcedente examinar la demanda en los términos
solicitados.’

En virtud de lo anterior, esta Corte se abstiene de realizar consideraciones adicionales
respecto de la alegada vulneracion a derechos constitucionales-falta de motivacion-, por
no corresponder a esta garantia jurisdiccional, y por lo tanto se desecha el analisis de
este cargo.

Sin perjuicio de aquello, se verificara si el nuevo acto emitido por el GAD de Chunchi
fue expedido en el término de diez dias, conforme lo alegado por la cooperativa
accionante.

Ahora, si bien el articulo 24 de la LOGJCC establece que “[1]a interposicion del recurso
[de apelacion] no suspende la ejecucion de la sentencia, cuando el apelante fuere la
persona o entidad accionada”; cabe tomar en consideracion que el apelante del proceso
de origen fue la cooperativa accionante, por lo que los efectos de la sentencia de 10 de
septiembre de 2019 se encontraban, desde la interposicion del recurso, suspendidos. Lo
anterior significa, por ende, que la contabilizacion del plazo para cumplir lo ordenado
por la judicatura debe ser considerado desde la fecha de notificacion de la sentencia de
segunda instancia, esto es el 18 de febrero de 2020.

Asi, se observa que el oficio 00209-UIMCHCH-2020 emitido el 31 de julio de 2020,
que reemplazo al acto impugnado en el proceso de origen, no fue emitido “10 meses y
21 dias fuera de término”, como establece la Cooperativa, sino 164 dias después. Ahora,
pese a que los dias transcurridos son menores a los planteados por la compaiia
accionante, esta Corte verifica que de todas maneras se ha cumplido con la medida de
reparacion de manera defectuosa, por tardia.

Asimismo, la jurisprudencia de esta Corte ha establecido que, para la verificacion de una
medida defectuosa, deben configurarse dos elementos: (i) el retardo en el cumplimiento
de la sentencia; y, (ii) que este retardo no haya sido justificado.® Lo anterior precisamente

5 CCE, Sentencia 4-19-1S/22, 8 de junio de 2022, parrs. 16-19.
6 CCE, Sentencia 015-10-SIS-CC, 23 de septiembre de 2010; Sentencia 24-15-1S/20, 16 de diciembre de 2020,
parr. 21.
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se verifica en el caso que nos ocupa, pues ha existido un retraso respecto del cual el GAD
de Chunchi no ha presentado justificaciéon alguna. En virtud de lo anterior, esta
Magistratura verifica que ha existido un cumplimiento defectuoso, por tardio, de las
medidas ordenadas por el GAD de Chunchi.

Finalmente, es importante sefialar que, pese a que la entidad publica conocia el contenido
de la sentencia emitida por el juez de la Unidad Judicial, ratificada por la Sala, no
cumplio con sus obligaciones dentro del término dispuesto.

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. Declarar el cumplimiento defectuoso, por tardio, de la sentencia de 10 de
septiembre de 2019, en el marco del proceso 06310-2019-00263.

2. Aceptar parcialmente la accion de incumplimiento 75-20-IS.

3. Llamar la atencion al Gobierno Autonomo Descentralizado del Canton Chunchi,
provincia de Chimborazo en la persona de Carlos Aguirre Arellano, bajo cuya
administracién se dio un cumplimiento defectuoso, por tardio, respecto de lo
dispuesto en la sentencia de 10 de septiembre de 2019.

4. Notifiquese y cimplase.

Firmado digitalmenta
ALI VICENTE por ALIVICENTE

LOZADA PRADO |gzapa paaDO

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
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Ortiz Ortiz y Daniela Salazar Marin, en sesion ordinaria jurisdiccional de miércoles 21
de junio de 2023.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ALDA SOLEDAD GARCIA BERNC
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75201S-5a287

Caso Nro. 75-20-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
diecisiete de julio de dos mil veintitrés, 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 36-21-1S/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Quito, D.M., 21 de junio de 2023
CASO 36-21-IS
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR, EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 36-21-1S/23

Resumen: En la presente sentencia, la Corte Constitucional analiza el cumplimiento de la sentencia
dictada el 7 de junio de 2019 por la Unidad Judicial Penal Sur, con sede en el canton Guayaquil,
provincia del Guayas, en el marco de una accion de proteccion. Tras su analisis, esta Corte resuelve
aceptar la accion de incumplimiento y declarar su cumplimiento defectuoso.

1. Antecedentes procesales
1.1. Proceso de origen ante la Unidad Judicial

1. El 8 de abril de 2019, Holcim Ecuador S.A. (“compaiiia accionante”), presentd
accion de proteccion con medidas cautelares en contra del Gobierno Auténomo
Descentralizado de Eloy Alfaro (“GAD de Eloy Alfaro”) alegando la vulneracion
de sus derechos constitucionales de peticion y al debido proceso. Este proceso fue
signado con el No. 09284-2019-01092.!

2. Mediante auto de fecha 14 de abril de 2019, emitido por la Unidad Judicial Penal Sur
con sede en el cantén Guayaquil, provincia del Guayas, (la “Unidad Judicial”), se
admitié la accion de proteccidn a tramite y se dispuso como medida cautelar:

la suspension provisional e inmediata del juicio coactivo No.14-JC-GADM-EA y
sefialadamente se suspenden todos los efectos que pueda surtir el auto de pago expedido
el 3 de abril del 2019 [...] debiendo el [...] Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal Cantén Eloy Alfaro, o la autoridad que corresponda, sustanciar y resolver,

! En la demanda de accién de proteccion, la compafiia accionante indic6 que “[e]l 14 de diciembre de 2018
el GAD de Eloy Alfaro emiti6 los titulos de crédito 0280-GADM-E.A. y 0290-GAD-E.A., relacionados
con un improcedente impuesto del 1.5 por mil sobre los activos totales, por los ejercicios econdomicos de
2015, 2016 y 2017”. Menciond que el 3 de enero de 2019 present6 reclamos en contra de los titulos de
crédito mencionados, solicitando que se suspenda el inicio de la coactiva mientras se los tramita. Sin
embargo, menciono que, sin dar tramite a dichos reclamos, el 3 de abril de 2019 el GAD de Eloy Alfaro
inicio el proceso de ejecucion coactiva 14-JC-GADM-EA, a su juicio, vulnerando su derecho de peticion y
del debido proceso en la garantia del cumplimiento de normas y derechos de las partes. En la demanda,
solicitd como medidas cautelares “que queden sin efecto todas las medidas cautelares y de ejecucién que,
a la fecha se hayan ejecutado en contra de Holcim (6rdenes de retencion y embargo de bienes)".
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dentro de los plazos legales, las reclamaciones administrativas que ha presentado
HOLCIM ECUADOR S.A respecto de los Titulos de Crédito No. 0280-GADM-E.A,
0290-GADM-E.A, y 0291-GADM-E.A., y solo asi, de ser lo procedente, iniciar la
respectiva ejecucion coactiva.

3. Mediante escrito de fecha 16 de abril de 2019, HOLCIM solicité que se oficie a la
Superintendencia de Bancos a fin de que haga conocer a las instituciones financieras
la suspension del juicio coactivo 14-JC-GADM-EA.

4. Mediante auto de fecha 25 de abril de 2019, emitido por la Unidad Judicial, se
dispuso “que el Banco del Pacifico, inmediatamente y hasta dentro de 24 horas, y

bajo las prevenciones de ley, libere los valores retenidos y embargados en la cuenta
7476687, cuyo titular es Holcim Ecuador S.A.”.

5. De igual manera, mediante escrito de fecha 10 de mayo de 2019, la compaiiia
accionante solicitd que se reversen los valores retenidos y embargados, ya que indico
que unicamente se devolvio la cantidad de US $ 98.534,11, que era la diferencia entre
el valor retenido y el valor embargado.? Mencion6 que los restantes US $693.667,55
no le habian sido devueltos, ya que este valor habia sido enviado a las cuentas del
GAD de Eloy Alfaro en el Banco Central.

6. Mediante sentencia de fecha 7 de junio de 2019 la Unidad Judicial acepto la accion
de proteccion y dispuso medidas de reparacion.’ En contra de esta decision, el GAD
de Eloy Alfaro interpuso recurso de apelacion.

7. La Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de Justicia del Guayas,
mediante sentencia de fecha 20 de diciembre de 2019, rechaz6 el recurso de apelacion
interpuesto y confirmo la sentencia subida en grado.

8. Mediante escrito de fecha 7 de octubre de 2020, la compaiiia accionante solicité que
se dé cumplimiento a lo ordenado en sentencia, ya que sehald que el GAD de Eloy
Alfaro no habia reversado los valores retenidos y/o embargados. En respuesta, en
auto de 12 de octubre de 2020 la Unidad Judicial corri6 traslado disponiendo a la

2 Mediante oficio de fecha 16 de abril de 2019, emitido por el Banco del Pacifico se certifico los valores
retenidos y embargados en la cuenta corriente 7476687, pertenecientes a la empresa HOLCIM ECUADOR
S.A., del cual se desprende lo siguiente: los valores retenidos ascienden a US $473.679,66; los valores
embargados a US $375.145,55; y la inversion embargada a US $318.522,00.

3 En la sentencia se dispuso: “suspende[r] el proceso de ejecucion coactiva No. 14-JC-GADM-EA, vy se
deja sin efecto lo ordenado en el auto de pago del 3 de abril del 2019, emitido por la Ing. Patricia Ruiz Auz,
jueza de coactivas del GADM-EA, debiendo reversarse a favor de HOLCIM S.A. todos los valores que
hayan sido retenidos o embargados como consecuencia de ese proceso de ejecucion, incluso si han sido
transferidos a cualquier otra cuenta [...] "
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12.

entidad demandada que cumpla lo ordenado en sentencia en el término de tres dias;
y, se sentd razon el 16 de octubre de 2020, indicando que el GAD de Eloy Alfaro no
respondio a lo solicitado. Dicho pedido fue reiterado mediante escrito de fecha 18 de
noviembre de 2020, y el 18 de febrero de 2021 se sentd razon indicando “que no
consta en el expediente que la legitimada pasiva haya cumplido con la sentencia
ejecutoriada”.

Mediante auto de fecha 19 de febrero de 2021, se dispuso que la compafiia accionante
detalle los valores que aiin se encontraban retenidos o embargados por parte del GAD
de Eloy Alfaro que correspondan al proceso coactivo 14-JC-GADM-EA. En
respuesta, la compafia accionante indicé que el valor que no le habia sido devuelto
ascendia a la cantidad de USD $693.677,55.

Mediante auto de fecha 25 de febrero de 2021 se dispuso oficiar al Banco Central del
Ecuador, para que informe si los valores fueron ingresados en la cuenta del GAD de
Eloy Alfaro y, posteriormente, transferidos a la cuenta corriente 7476687 en Banco
del Pacifico a nombre de la compafiia accionante.*

Mediante auto de fecha 15 de marzo de 2021, la Unidad Judicial dispuso que, en el
término de tres dias desde su notificacion, el GAD de Eloy Alfaro cumpla lo
ordenado en sentencia.

Asimismo, mediante auto de fecha 31 de marzo de 2021, la Unidad Judicial indico
que el cumplimiento de la sentencia fue defectuoso y dispuso que la compania
accionante “haga uso de los mecanismos de garantia jurisdiccional constitucional de
incumplimiento de sentencia, para hacer valer sus derechos ante los jueces de la Corte

Constitucional”.’

4 En dicho auto se mencion6 que

pudo ser liberado por orden del Juez la cantidad de US$ 473.679,66, de acuerdo a oficio CERT-
002162-JPMS-2019 [...], quedando pendiente de reversar o devolver a HOLCIM ECUADOR
S.A., la cantidad total US$ 693.667,55, los cuales de acuerdo a oficio No. 20190701018504068456
[...], remitido por Banco del Pichincha, se hizo conocer al Juez dela [sic] causa, que los valores
US$ 375.145,55 y US$ 318.522,00, fueron recibidas [sic] en [sic] cuenta corriente 2100106272
del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Canton [sic] Eloy Alfaro [...], en fecha
12 de abril del 2019, y luego fueron transferidos a la cuenta que mantiene la entidad municipal en
el Banco Central del Ecuador.

3> En dicho auto se indic6 que

[...] luego de verificarse que el legitimado pasivo de esta causa NO habia cumplido con la
sentencia ejecutoriada, DISPUSO lo haga en el término [sic] de tres dias, lo que no ha ocurrido
por lo que ha incumplido el fallo dictado, por tanto es defectuosa la ejecucion de la misma. [...]
se dispone que el legitimado activo, haga uso de los mecanismos de garantia jurisdiccional
constitucional de incumplimiento de sentencia, para hacer valer sus derechos ante los jueces de la
Corte Constitucional [...].
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13. El 6 de abril de 2021, la compaifiia accionante presentd accion de incumplimiento
ante la Unidad Judicial, solicitando que se remita la causa a esta Corte, a efectos de
que se declare el incumplimiento de la reparacion integral y, en consecuencia, se
ordene la destitucion del alcalde del GAD de Eloy Alfaro y del procurador sindico.
Asimismo, solicito que se remita el expediente junto con el informe correspondiente.®

1.2. Proceso ante la Corte Constitucional

14. De conformidad con el sorteo del Pleno de la Corte Constitucional realizado el 12 de
abril de 2021, la sustanciacion de la presente causa correspondié a la jueza
constitucional Teresa Nuques Martinez.

15. En atencion al orden cronologico de despacho de causas, la jueza sustanciadora avocod
conocimiento de esta causa mediante auto de fecha 13 de marzo de 2023 y dispuso
que en el término de cinco dias el GAD de Eloy Alfaro remita su informe
correspondiente respecto al presunto incumplimiento que se demanda.’

2. Competencia

16. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion de incumplimiento de sentencia constitucional, de conformidad con el articulo
436 numeral 9 de la Constitucion de la Republica y los articulos 162 a 164 de la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”).

3. Alegaciones de las partes

3.1. De la entidad accionante

17. La entidad accionante menciona que:

6 A fojas 364 a 366 consta la demanda de la accion de incumplimiento, en la cual la compaiiia accionante

solicito:
que se remita esta causa a la remita esta causa a la Corte Constitucional, a efectos de que se declare
el incumplimiento de la reparacion integral ordenada en sentencia dentro de esta accion de
proteccidn. Y, en consecuencia, que se ordene la destitucion respectiva del alcalde del GAD Eloy
Alfaro y del procurador sindico [...] una vez recibida esta accion de incumplimiento, dentro de los
cinco dias siguientes se remita el expediente a la Corte Constitucional junto con el informe del
incumplimiento del GAD Eloy Alfaro.

7 La accion de incumplimiento ingreso con el informe correspondiente, emitido por la Unidad Judicial Penal

Sur con sede en el canton Guayaquil, provincia del Guayas, el 12 de abril de 2021.
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[...] el 7 de junio de 2019, el Juez de la Unidad Judicial Penal Sur de Guayaquil dictd
sentencia, en la que se declard con lugar la accion de proteccion de Holcim y, como
medida de reparacion integral, dispuso lo siguiente: NOVENO. Como medida de
reparacion integral se suspende el proceso de ejecucion coactiva No. 14-JC-GADM-EA,
y se deja sin efecto lo ordenado en el auto de pago del del [sic] 3 de abril del 2019 [...]
debiendo reversarse a favor de HOLCIM S.A. todos los valores que hayan sido retenidos
o embargados como consecuencia de ese proceso de ejecucion, incluso si han sido
transferidos a cualquier otra cuenta (énfasis en el original).

18. De igual manera, la entidad accionante indica que “[e]sta decision fue apelada por el
GAD Eloy Alfaro y [...] la Sala — en sentencia del 20 de diciembre de 2019 —
confirmo la sentencia de primera instancia”.

19. Asimismo, establece que

[d]urante la tramitacion de la accidon de proteccion (sic) el GAD Eloy Alfaro embargd
valores en las cuentas de Holcim. En este sentido, mediante oficio enviado por el Banco
del Pacifico S.A. del 13 de mayo de 2019 se informd que los valores embargados a
Holcim ascienden a USD 693.667,55 [...]. Ademas, se comunico que estos valores fueron
transferidos a la cuenta [...] que mantiene el GAD Eloy Alfaro en el Banco Pichincha
C.A.

20. Agrego6 que “[e]l Banco Central confirmé en oficio presentado el 12 de marzo de
2021 que efectivamente los valores habian sido transferidos a las cuentas del GAD
Eloy Alfaro y que no han sido devueltos a Holcim. Este nuevo incumplimiento del
GAD Eloy Alfaro quedo evidenciado en la razén del 26 de marzo de 2021”.

21. Finalmente, menciona que “[...] solicita que se remita esta causa a la Corte
Constitucional, a efectos de que se declare el incumplimiento de la reparacion
integral ordenada en sentencia dentro de esta acciéon de proteccion. Y, en
consecuencia, que se ordene la destitucion respectiva del alcalde del GAD Eloy
Alfaro y del procurador sindico”.

3.2. Informe del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Eloy Alfaro
— GAD de Eloy Alfaro

22. Pese a haber sido notificado en legal y debida forma,® el GAD de Eloy Alfaro no
presento el informe de descargo solicitado.

8 Razén de notificacion de fecha 13 de marzo de 2023, al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal
de Eloy Alfaro.
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3.3. Informe de la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el cantén Guayaquil,
provincia del Guayas

23. La Unidad Judicial realiza un recuento de los hechos y plantea lo siguiente:

Mediante oficio BCE-DZ8-2021-0266-OF, ingresado en fecha 12 de marzo del 2021, el
banco [sic] Central remitio [sic] a la Judicatura el estado de cuenta No. 37220005 que el
GAD Eloy Alfaro mantiene en el Banco Central, lo cual mediante decreto del 15 de marzo
del 2021, se corri6 traslado al accionante y se dispuso el [sic] GAD del Canton [sic] Eloy
Alfaro en el termino [sic] de tres dias, proceda a la reversion o devolucion de los valores
USS$ 375.145,55 y USS$ 318.522,00, a HOLCIM ECUADOR S.A. [...]. Ante la razon
actuarial de que el GAD Eloy Alfaro NO cumplié lo ordenado en decreto anterior,
mediante providencia del 31 de marzo del 2021, decreto [sic] el incumplimiento del fallo
dictado y dispuso que HOLCIM S.A. ejerza sus derechos de acuerdo a lo dispuesto en
art. [sic] 164 de la Ley organica de Garantias [sic] Jurisdiccionales y Control
Constitucional (énfasis en el original).

24. De igual manera, menciona que,

mediante accion ingresada el 6 de abril del 2021, HOLCIM ECUADOR S.A., fundamente
[sic] si accion [sic] de incumplimiento para ante la Corte Constitucional, solicitando se
remita el expediente a dicha Magistratura a efectos de que se declare el incumplimiento
de la reparacion [sic] integral ordenada en sentencia y se ordene la destitucion del Alcalde
y Procurador Sindico [sic] del GAD del Canton [sic] Eloy Alfaro [...].

4. Analisis del caso

25. En virtud de los antecedentes expuestos, esta Corte realizara su analisis, a partir del
desarrollo de los siguientes problemas juridicos: ;Corresponde al juez de la Unidad
Judicial Penal Sur con sede en el canton Guayaquil instar a la entidad accionante a
presentar esta accion de incumplimiento?; y, ;Fue cumplida integralmente la
sentencia de fecha 7 de junio de 2019 emitida por la Unidad Judicial Penal Sur con
sede en el cantén Guayaquil, provincia del Guayas?

5. Resolucion de problemas juridicos
5.1. ;Corresponde al juez de la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el cantén
Guayaquil instar a la entidad accionante a presentar esta accion de
incumplimiento?

26. Mediante auto de fecha 31 de marzo de 2021, la Unidad Judicial ordeno:

conforme a lo determinado en los articulos 163 y 164 de la Ley Organica [sic] de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional y la sentencia de la Corte
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217.

28.

29.

30.

Constitucional dictada en el caso N°. 0485-09-EP, se dispone que el legitimado activo,
haga uso de los mecanismos de garantia jurisdiccional constitucional de incumplimiento
de sentencia, para hacer valer sus derechos ante los jueces de la Corte Constitucional, de
conformidad con lo dispuesto en Art. 164 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional.

Al respecto, contrario a lo sefialado por la Unidad Judicial, este Organismo evidencia
que ni la normativa aplicable, ni la jurisprudencia constitucional, han reconocido un
supuesto de procedencia de la accion de incumplimiento, en el cual el juez ejecutor,
motu propio, inste u ordene a las personas beneficiarias de las medidas de reparacion
integral, a plantear una demanda de este tipo ante la Corte Constitucional.

En efecto, consentir este tipo de actuaciones por parte de los jueces ejecutores de
instancia, significaria contravenir de manera expresa el caracter subsidiario y
excepcional que comparten tanto la accién de incumplimiento,’ como la potestad de
la Corte Constitucional de hacer cumplir sentencias constitucionales de competencia
de jueces de instancia.!”

En virtud de lo expuesto, esta Corte advierte que en la presente causa era la Unidad
Judicial, en su calidad de 6rgano ejecutor, la que debia agotar todas las herramientas
jurisdiccionales y mecanismos procesales previstos por el ordenamiento juridico,
para garantizar y hacer efectivo el cumplimiento, por parte del GAD de Eloy Alfaro,
de las medidas de reparacion integral dictadas en la sentencia objeto de esta accion.
Lo cual incluye, de ser necesario e idoneo, el empleo de las facultades coercitivas

contenidas en los numerales 1 y 2 del articulo 132 del Cédigo Organico de la Funcioén
Judicial (“COFJ”), que les permiten -segun las circunstancias particulares de cada caso-
imponer una multa compulsiva a las personas obligadas al cumplimiento de una sentencia
constitucional y remitir los antecedentes a la Fiscalia General del Estado si encuentran
que la resistencia al cumplimiento de la orden judicial se enmarca en una infraccién
penal.'!

Por consiguiente, teniendo en cuenta que la actuacion de la Unidad Judicial
desconoci¢ el caracter subsidiario de la accion de incumplimiento, corresponde hacer
un llamado de atencion al juez de la Unidad Judicial Sur Penal con sede en el canton
Guayaquil, provincia del Guayas, por instar a la entidad accionante a presentar esta
accion de incumplimiento.

° CCE, sentencia 103-21-1S/22, 17 de agosto de 2022, parr. 27.
10 Ibid., parr. 25.
" Ibid., parr. 28.
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5.2. (Fue cumplida integralmente la sentencia de fecha 7 de junio de 2019
emitida por la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el cantén Guayaquil,
provincia del Guayas?

31. El cumplimiento de la sentencia objeto de la presente accion de incumplimiento se
verificard a partir de la documentacion proporcionada por las partes procesales, que
consta en el expediente de la causa 36-21-IS.

32. La sentencia de fecha 7 de junio de 2019, cuyo cumplimiento se demanda por medio
de la presente accion, resolvid lo siguiente:

acepta[r] la presente accion de proteccion presentada por HOLCIM S.A., y declara[r] que
se ha violentado el debido proceso, y especificamente el derecho a la defensa [...]. Como
medida de reparacion integral se suspende el proceso de ejecucion coactiva No. 14-JC-
GADM-EA, y se deja sin efecto lo ordenado en el auto de pago del del [sic] 3 de abril del
2019, emitido por la Ing. Patricia Ruiz Auz, jueza de coactivas del GADM-EA, debiendo
reversarse a favor de HOLCIM S.A. todos los valores que hayan sido retenidos o
embargados como consecuencia de ese proceso de ejecucion, incluso si han sido
transferidos a cualquier otra cuenta. Queda a salvo el derecho del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del canton Eloy Alfaro de culminar el trdmite administrativo
de reclamacion presentado por HOLCIM S.A., notificando en legal y debida forma la
Resolucion Administrativa No. 0082-DF-GADM-E.A-2019, y de ser el caso, queda
intacta su facultad de iniciar el correspondiente proceso coactivo, respetando todos y cada
uno de los derechos constitucionales de HOLCIM S.A.

33. Eneste orden de ideas, la disposicion del juez de primer nivel, ratificada en sentencia
de segunda instancia, consistid en dos medidas concretas de reparacion integral en
favor de la entidad accionante: 1) suspender el proceso de ejecucion coactiva iniciado
por el GAD de Eloy Alfaro en contra de HOLCIM vy dejar sin efecto lo ordenado en
el auto de pago; y, 1i) reversar a favor de HOLCIM los valores retenidos o
embargados como consecuencia de dicho proceso.

34. Respecto a la primera medida de reparacion (suspender el proceso de ejecucion
coactiva iniciado por el GAD de Eloy Alfaro en contra de HOLCIM y dejar sin efecto
lo ordenado en el auto de pago), esta no necesita de actuaciones posteriores para su
cumplimiento dado que tiene una naturaleza eminentemente dispositiva. Al respecto,
esta Corte se ha pronunciado indicando que “las medidas que involucran dejar sin
efecto actos vulneratorios a derechos constitucionales, se ejecutan de forma
inmediata a partir de la notificacion a las partes procesales con la sentencia
constitucional, sin que sean necesarias actuaciones posteriores para confirmar su

ejecucion”.!?

12 CCE, sentencia 37-15-1S/20, 17 de febrero de 2020, parr. 28.
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3S.

36.

37.

38.

39.

Sin embargo, en cuanto a la segunda medida de reparacion (reversar a favor de
HOLCIM los valores retenidos o embargados como consecuencia de dicho proceso),
consta en el expediente, segun lo manifestado por HOLCIM vy el Banco del Pacifico,
que la suma de US $693.667,55 fue embargada de la cuenta de HOLCIM y no ha
sido reversada integralmente.

Para el presente analisis, corresponde tener en cuenta que, desde que se admitid a
tramite la accion de proteccion, se ordend la suspension del juicio coactivo, por lo
que desde ese momento el GAD debia reversar los valores retenidos y embargados
de HOLCIM, y lo mismo fue reiterado en el decisorio de primera instancia y
ratificado en la sentencia de segunda instancia.

Mediante auto de fecha 19 de febrero de 2021, la Unidad Judicial solicito a HOLCIM
detallar los valores que aun se encontraban retenidos o embargados por parte de GAD
de Eloy Alfaro que correspondan al proceso coactivo 14-JC-GADM-EA. En
respuesta, HOLCIM present6 el oficio CERT-00358-JPMS-2021, emitido por el
Banco del Pacifico, en el que se pormenorizaron los valores retenidos y embargados
por parte del GAD de Eloy Alfaro, de la cuenta corriente 7476687 perteneciente a
HOLCIM."

Mediante auto de fecha 25 de febrero de 2021, se dispuso oficiar al Banco Central, a
fin de que informe si los valores embargados fueron ingresados en la cuenta del GAD
de Eloy Alfaro y posteriormente transferidos a la cuenta de HOLCIM y en respuesta,
se presento el estado de cuenta del GAD de Eloy Alfaro, en el que no consta la
devolucion de dichos valores. Asimismo, mediante auto de fecha 15 de marzo de
2021 orden6 nuevamente la devolucion de estos.

A continuacion, se detalla una transcripcion del oficio CERT-00358-JPMS-2021,
emitido por el Banco del Pacifico, en el que se pormenorizaron los valores retenidos
y embargados por parte del GAD de Eloy Alfaro, de la cuenta corriente 7476687
perteneciente a HOLCIM:

Tabla 1: DETALLE VALORES RETENIDOS
JUICIO VALOR
14-JC-GADM-EA $473,679.66

13 En dicho oficio se indicé que con motivo del juicio coactivo 14-JC-GADM-EA se embargé la suma de
US $375,145.55 de la cuenta de HOLCIM vy la suma de US $318.522,00 de la inversion 261962056 que
HOLCIM mantenia en el Banco del Pacifico, lo cual asciende a la cantidad de US $693.667,55.
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Tabla 2: DETALLE VALOR EMBARGADO
JUICIO VALOR FECHA/EMBARGO
14-JC-GADM-EA $375,145.55 15-04-2019

Tabla 3: DETALLE VALORES DEVUELTOS
JUICIO VALOR FECHA/DESBLOQUEO
14-JC-GADM-EA $98,534.11 26-04-2019

Tabla 4: DETALLE INVERSION EMBARGADA
No. INVERSION VALOR FECHA/EMBARGO
261962056 $318,522.00 15-04-2019

40. En este sentido, en cuanto a los valores detallados, se deduce lo siguiente:

1.La totalidad de valores retenidos asciende a la cantidad de US $473.679,66,
y de valores devueltos a US $98.534,11. Por lo tanto, la cantidad restante es
de US $375.145,55.

2.En cuanto a los valores embargados, se muestra que se embargd US
$375.145,55 de la cuenta de HOLCIM y US $ 318.522,00, de la inversion No.
261962056 que mantenia en dicho banco, lo cual resulta en la cantidad de US
$693.667,55.

41. De igual manera, en el estado de cuenta del GAD de Eloy Alfaro presentado por el
Banco Central, mediante el cual se dio respuesta al oficio de fecha 8 de marzo de
2021 emitido por la Unidad Judicial, se corrobora que los valores embargados no
fueron devueltos.

42. En virtud de lo expuesto, la Corte Constitucional verifica que, de la revision del
expediente, el GAD de Eloy Alfaro no ha realizado la devolucion de los valores
retenidos y embargados hasta la presente fecha, mismo que debid realizarse de forma
inmediata conforme lo resuelto por la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el canton
Guayaquil en sentencia de fecha 7 de junio de 2019, y confirmado por la Sala
Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de Justicia del Guayas en sentencia
de fecha sentencia de fecha 20 de diciembre de 2019. En este sentido, se concluye
que la sentencia no fue cumplida integralmente, por lo que la obligacion de cumplir
con aquella medida de reparacion subsiste y debe llevarse a cabo.

43. Finalmente, en lo atinente al pedido de la compatfiia accionante, relacionada con que
“se ordene la destitucion respectiva del alcalde del GAD Eloy Alfaro y del
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44.

procurador sindico”, este Organismo advierte que, toda vez que en la presente
sentencia se ha declarado el cumplimiento defectuoso de la sentencia emitida el 7 de
junio de 2019 por la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el canton Guayaquil y se
ha fijado un plazo para el cumplimiento de la sentencia; tal decisorio en si, ha
cumplido con la finalidad tutelar y reparativa de la acciéon de incumplimiento.

Sin perjuicio de lo mencionado, este Organismo recuerda que el juez ejecutor debe
activar todas las medidas coercitivas y sancionatorias que fueran idoneas y
proporcionales para garantizar que se cumpla lo dictado en esta sentencia.

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 de incumplimiento 36-21-IS.

2.Declarar el cumplimiento defectuoso de la sentencia emitida el 7 de junio de
2019 emitida por la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el canton
Guayaquil, respecto de los valores embargados a Holcim Ecuador S.A.,
mismos que fueron transferidos a la cuenta del Gobierno Auténomo
Descentralizado de Eloy Alfaro.

3.Disponer el cumplimiento de las medidas incumplidas, en concreto, respecto
a la devolucion de los fondos embargados no devueltos a HOLCIM por parte
del Gobierno Auténomo Descentralizado de Eloy Alfaro. Para el
cumplimiento de ello, se otorga el plazo de 6 meses contados desde la
notificacion de la presente sentencia. Se le recuerda al juez de la Unidad
Judicial que cuenta con todas las facultades previstas en el ordenamiento
juridico para perseguir el cumplimiento de la decision.

4.Llamar la atencién al Gobierno Autonomo Descentralizado de Eloy Alfaro
por no dar cumplimiento a las medidas de reparacion integral a favor de
Holcim Ecuador S.A., y, por no haber atendido al requerimiento de esta Corte
respecto a la presentacion del informe de descargo, requerido mediante
providencia el 13 de marzo de 2023.
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S.Llamar la atencion al juez de la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el
canton Guayaquil, provincia del Guayas, por obligar a la entidad accionante
a presentar esta accion de incumplimiento.

6. Disponer la devolucion del expediente del proceso al juzgado de origen.

7. Notifiquese y camplase.

Firmado digitalmente
ALI VICENTE por ALl VICENTE

LOZADA PRADO oza0a PRADD

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con siete votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Enrique Herreria Bonnet,
Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez y Daniela Salazar Marin; y, dos votos
salvados de los Jueces Constitucionales Jhoel Escudero Soliz y Richard Ortiz Ortiz, en
sesion ordinaria jurisdiccional de miércoles 21 de junio de 2023.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto salvado
Juez: Richard Ortiz Ortiz

SENTENCIA 36-21-1S/23
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Richard Ortiz Ortiz

1. Respetando la decision de la mayoria, me aparto de la sentencia 36-21-1S/23, por las
consideraciones que se desarrollan a continuacion:

2. El accionante alega el incumplimiento de la sentencia dictada el 7 de junio de 2019
por la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el canton Guayaquil, provincia del
Guayas, sobre la medida de reparacion que consistia en:

Como medida de reparacién integral se suspende el proceso de ejecucion coactiva No.
14-JC-GADM-EA, y se deja sin efecto lo ordenado en el auto de pago del del [sic] 3 de
abril del 2019, emitido por la Ing. Patricia Ruiz Auz, jueza de coactivas del GADM-EA,
debiendo reversarse a favor de HOLCIM S.A. todos los valores que hayan sido retenidos
o embargados como consecuencia de ese proceso de ejecucidn, incluso si han sido
transferidos a cualquier otra cuenta. Queda a salvo el derecho del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del cantén Eloy Alfaro de culminar el tramite administrativo
de reclamacion presentado por HOLCIM S.A., notificando en legal y debida forma la
Resolucion Administrativa No. 0082-DF-GADM-E.A-2019, y de ser el caso, queda
intacta su facultad de iniciar el correspondiente proceso coactivo, respetando todos y cada
uno de los derechos constitucionales de HOLCIM S.A.

3. Sobre el supuesto incumplimiento de la tnica medida de reparacion ordenada, Holcim
S.A informé que el GAD de Eloy Alfaro embargdé USD. 693.667,55 ddlares, dicha
cantidad fue transferida a la cuenta del GAD de Eloy Alfaro. Sin embargo, el GAD no
ha reversado los valores retenidos o embargados del proceso coactivo 14-JC-GADM-
EA, a favor de la empresa accionante.

4. Por otro lado, la Unidad Judicial sefialo, en su informe de descargo presentado ante
esta Corte, que constato el incumplimiento de la sentencia por parte del GAD de Eloy
Alfaro; por lo que, dispuso a Holcim S.A: (i) ejerza sus derechos de acuerdo a lo
ordenado en el articulo 164 de la Ley Organica de Garantias y Jurisdiccional y Control
Constitucional (“LOGJCC™), (ii) solicite que se remita el expediente a este
Organismo, y (iii) peticione que se ordene la destitucion del alcalde y procurador
sindico del GAD de Eloy Alfaro, en lugar de ejercer sus facultades ejecutoras por si
mismo.

5. En la sentencia de mayoria, se afirma que la Unidad Judicial desconoci6 el cardcter
subsidiario de la accion de incumplimiento y realizé un llamado de atencion al juez de
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la Unidad Judicial por instar a la compafiia accionante a presentar una accion de
incumplimiento.

6. En el caso concreto, se observa que el juez de la Unidad Judicial, después de la
expedicion de la sentencia 7 de junio de 2019, emitio sélo las siguientes actuaciones
procesales:

a. El 9 de julio de 2019, la Unidad Judicial sentd razéon de ejecutoria de la
sentencia de 7 de junio de 2019.

b. El 7 de octubre de 2020, en fase de ejecucion, Holcim SA. solicito el
cumplimiento de la sentencia a la Unidad Judicial.

c. El 12 de octubre de 2020, la Unidad Judicial corrié traslado al GAD de Eloy
Alfaro para que se pronuncie en el término de tres dias, sobre la solicitud de
Holcim S.A.

d. El 16 de octubre de 2020, la Unidad Judicial sentd razoén que el GAD de Eloy
Alfaro no respondio a lo ordenado en providencia de 12 de octubre de 2020.

e. El19denoviembre de 2020, la Unidad Judicial dispuso a la actuaria que revise
los medios fisicos y/o electronicos para verificar si el GAD de Eloy Alfaro
cumplio con la sentencia.

f. El 18 de febrero de 2021, la Unidad Judicial sentd razén del incumplimiento
de la sentencia.

g. El 19 de febrero de 2021, la Unidad Judicial solicité a Holcim S.A, que
informe sobre el detalle de los valores retenidos o embargados por parte del
GAD de Eloy Alfaro.

h. El 25 de febrero de 2021, la Unidad Judicial oficié al Banco Central para que
informe si los valores antes embargados ingresaron a las cuentas del GAD
Eloy Alfaro y, posteriormente, “por orden de dicha entidad transferidos a la
cuenta corriente 7476687 del Banco del Pacifico, perteneciente a Holcim
S.A”.

i. El15demarzode 2021, la Unidad Judicial dispuso que el GAD de Eloy Alfaro
en el término de tres dias, cumpla con la sentencia de 7 de junio del 2019.

J- El126 de marzo de 2021, la Unidad Judicial sent6 razéon de incumplimiento de
la sentencia.

k. El31 de marzo de 2021, la Unidad Judicial dispuso que Holcim S.A “haga uso
de los mecanismos de garantia jurisdiccional constitucional de
incumplimiento de sentencia, para hacer valer sus derechos ante los jueces de
la Corte Constitucional, de conformidad con lo dispuesto en art. 164 de la Ley
Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional”.
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1. El 8 de abril de 2021, la Unidad Judicial ordend la remisioén del proceso a la
Corte Constitucional.

7. La LOGJCC, en sus articulos 163 y 164, establece que las juezas y los jueces tienen

10

la obligacion de ejecutar las sentencias que hayan dictado en materia constitucional.
Unicamente si estas no se ejecutan en un plazo razonable o se ejecutan de forma
defectuosa, se podré presentar subsidiariamente una accion de incumplimiento ante
la Corte Constitucional. Ademas, la Corte Constitucional estableci6 que la accion de
incumplimiento es “subsidiaria”, lo que implica que los jueces de instancia deberan
utilizar todos los medios adecuados y pertinentes para ejecutar sus decisiones.! En el
caso de que los jueces ejecutores no hayan logrado ejecutar las sentencias, o, que los
mecanismos de ejecucion sean ineficaces, le corresponde a la Corte ejercer esta
competencia.’

De los recaudos procesales, se observa que la sentencia, cuyo cumplimiento se exige,
fue dictada el 7 de junio de 2019. Sin embargo, a partir de la expedicion de la
sentencia, el juez de la Unidad Judicial solicito dnicamente, mediante providencias,
que el GAD de Eloy Alfaro y el Banco Central informen sobre el reverso de los
valores retenidos y embargados a favor de Holcim S.A. Ademas, en varias ocasiones
sent6 razon de incumplimiento de la sentencia. Incluso, el juez de la Unidad Judicial
sin estar facultado legalmente, inst6 a la compafia accionante para que presente una
accion de incumplimiento “para hacer valer sus derechos ante los jueces de la Corte
Constitucional”, en lugar de cumplir con sus deberes como juez ejecutor.

Esta Corte observa que el juez de la Unidad Judicial obvio las disposiciones legales
sobre el caracter subsidiario que caracteriza a la accion de incumplimiento. Puesto
que no activd ni agotd todos los mecanismos eficaces para el cumplimiento de la
sentencia. Al contrario, inicamente solicitd informacion a varias entidades sobre la
cancelacion de pago a favor de Holcim S.A y solicitd que el secretario de la Unidad
siente razones de incumplimiento de la sentencia, sin que estas actuaciones procesales
resulten suficientes, ni adecuadas para el cumplimiento de la medida de reparacion.

Ademas, el juez de la Unidad Judicial no puede instar a la compaiia accionante para
que presente una accion de incumplimiento y sea resuelta por la Corte Constitucional,
sin que haya activado todas las medidas coercitivas y sancionatorias que fueran
1doneas y proporcionales para garantizar que se cumpla con la sentencia. S6lo cuando
los jueces ejecutores no hayan podido ejecutar su decision o las medidas ejecutadas

! Juez ejecutor tiene las facultades: (i) de seguimiento normal de la decision, (ii) coercitivas y correctivas,
(ii1) modulativas y/o (iv) sancionatorias.
2 CCE, sentencia 103-21-1S/21, 17 de agosto de 2022, parr. 27.
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sean ineficaces, la Corte podra ejercer la competencia, de forma excepcional. Por estas
razones, era mas adecuado que el voto de mayoria, en lugar de llamar la atencion al
juez por trasladar el deber de ejecucion a la Corte Constitucional, era —como ya lo ha
hecho en otros casos- devolver al juez ejecutor el proceso para que cumpla con sus
obligaciones, y asi hacer efectivo el caracter subsidiario de la garantia.

11. Por otro lado, respecto del informe presentado por la Unidad Judicial ante esta Corte,
parrafo 4 supra, se observa que la Unidad Judicial sélo inst6 a la compafiia accionante
para que presente su accion de incumplimiento, que solicite la remision del expediente
a la Corte y el informe correspondiente; también, instd para que la entidad accionante
solicite la destitucion del alcalde y del procurador sindico.

12. Por lo expuesto, considero que para que la Corte asuma de forma excepcional la
competencia de ejecutar una sentencia constitucional y se verifique el caracter
subsidiario de una accién de incumplimiento, se debe constatar que los informes
emitidos por los jueces ejecutores, que activan esta garantia, contengan:

(i) El detalle pormenorizado de todas las acciones procesales para lograr el
cumplimiento de la sentencia.

(ii) Explicar con argumentos razonables y suficientes los motivos que le impiden
el cumplimiento de la decision, y los obstaculos para que la entidad accionada
cumpla la decision.

(iii) Identificar a los posibles responsables del incumplimiento alegado.

13. Por lo expuesto, considero que no se cumplié con el cardcter subsidiario de la accion
de incumplimiento, porque el juez no realizo todas las medidas adecuadas y eficaces
a su alcance para ejecutar la sentencia de 7 de junio de 2017. Por esta razon, la
decision de mayoria no debio conocer el fondo de la accion, sino unicamente haber
reenviado el expediente a la Unidad Judicial para que la decision sea ejecutada
normalmente por parte del juez ejecutor. Ademas, el informe de la Unidad Judicial no
posee argumentos razonables y suficientes sobre el incumplimiento de la sentencia de
7 de junio de 2017, en los términos descritos en el parrafo 12 supra.

14. Por lo expuesto, la accién de incumplimiento 36-21-IS debid ser desestimada.

RICHARD "’l“:’“ .
cigitaimente por

OMAR RICHARD OMAR
ORTIZORTE

ORTIZ Fecha: 2023.07.14

ORTIZ 1526245 0500
Richard Ortiz Ortiz

JUEZ CONSTITUCIONAL
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Razoén: Siento por tal que el voto salvado de la Juez Constitucional Richard Ortiz
Ortiz, anunciado en la sentencia de la causa 36-21-IS, fue presentado en Secretaria
General el 30 de junio de 2023, mediante correo electronico a las 15:51; y, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto salvado
Juez: Jhoel Escudero Soliz

SENTENCIA 36-21-1S/23
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Jhoel Escudero Soliz
1. Antecedentes

1.La Corte Constitucional aprob6 por mayoria la sentencia correspondiente a la causa
36-21-1S, en la cual se analiz6 el incumplimiento de la sentencia emitida el 07 de junio
de 2019, por la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el canton Guayaquil, dentro del
proceso de accion de proteccion 09284-2019-01092. La sentencia de mayoria acepto
la accion de incumplimiento y dispuso el cumplimiento de las medidas incumplidas en
la que consta ““3. Disponer el cumplimiento de las medidas incumplidas, en concreto,
respecto a la devolucion de los fondos embargados no devueltos a HOLCIM por parte
del Gobierno Autonomo Descentralizado de Eloy Alfaro.”

2.Con fundamento en el articulo 92 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional, respetuosamente disiento del razonamiento de mayoria, por
las razones expuestas en este voto.

2. Analisis

3.En el presente voto sostendré que no resulta procedente que la Corte Constitucional
acepte la accion de incumplimiento, por dos razones: a) resulta evidente que la
actuacion de la autoridad judicial ejecutora hizo caso omiso al caracter subsidiario de
esta garantia y a los requisitos establecidos en este procedimiento cuando requirid a
la compaiiia accionante presentar la accion de incumplimiento directamente ante este
Organismo, y b) mantendré que no es procedente que la Corte Constitucional acepte
la accion de incumplimiento y disponga la ejecucion de medidas que desnaturalizan la
reparacion integral en las garantias jurisdiccionales, por no estar dictadas conforme las
exigencia del Art. 18 de la LOGJCC, pues es un deber judicial expedir medidas
conforme el tipo de violacion, circunstancias del caso y consecuencias de los hechos,
en el caso concreto, resulta evidente la desproporcion entre el dafio y los derechos
constitucionales vulnerados.

4.En el caso concreto, el voto de mayoria concluy6 que “(...) la actuacién de la Unidad
Judicial desconocio el caracter subsidiario de la accion de incumplimiento (...) por
instar a la entidad accionante a presentar esta accion de incumplimiento.” En los
antecedentes procesales, se puede observar que, durante la ejecucioén de la sentencia,
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la Unidad Judicial, ignora el caracter subsidiario de la accion de incumplimiento y
dispone a la compaiiia accionante que “(...) haga uso de los mecanismos de garantia
jurisdiccional constitucional de incumplimiento de sentencia, para hacer valer sus
derechos ante los jueces de la Corte Constitucional.”

5.Como ha indicado este Organismo en su jurisprudencia “[l]a finalidad del requisito
establecido en el numeral 1 del articulo 164 de la LOGJCC y el numeral 1 del articulo
96 del RSPCCC es precautelar la subsidiariedad de la acciéon de incumplimiento y
asegurar que esta no sea ejercida de manera inmediata o automatica —como un
mecanismo de ejecucion directo y ordinario de las sentencias constitucionales—, sino
solo una vez que la juez o juez ejecutor haya tenido la oportunidad de adoptar las
medidas adecuadas y pertinentes para ejecutar la decision”.! Adicionalmente, el
caracter subsidiario de este tipo de acciones “(...) imponen a las y los jueces de
instancia el deber de agotar todos los mecanismos a su alcance (...) para la ejecucion
de la sentencia constitucional, pues ellos —y no la Corte Constitucional— constituyen el

foro ordinario para la ejecucién de las sentencias constitucionales”.?

6.En tal sentido, en el presente caso, se aprecia con claridad cémo la Unidad Judicial a
cargo de la ejecucion de la sentencia, obvia el caracter subsidiario de esta accion al
disponer que la compafiia accionante presente directamente la accion ante esta Corte.
Por tal motivo, considero que la accion debia ser desestimada por incumplimiento de
requisitos.

7.Por otra parte, la Corte Constitucional analiz6 el alegado incumplimiento de la medida
de reparacion integral dispuesta en la sentencia de 07 de junio de 2019, que consistia
en el pago que debia realizar el GAD de Eloy Alfaro a favor de HOLCIM S.A. por
USD $693.667,55. Este valor correspondia a la suma de valores retenidos y
embargados (de la inversion No. 261962056).

8. El voto de mayoria concluy6 que:

(...) de la revision del expediente, el GAD de Eloy Alfaro no ha realizado la devolucion
de los valores retenidos y embargados hasta la presente fecha, mismo que debio realizarse
de forma inmediata conforme lo resuelto por la Unidad Judicial Penal Sur con sede en el
canton Guayaquil en sentencia de fecha 7 de junio de 2019, y confirmado por la Sala
Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de Justicia del Guayas en sentencia de
fecha 20 de diciembre de 2019. En este sentido, se concluye que la sentencia no fue
cumplida integralmente, por lo que la obligacion de cumplir con aquella medida de
reparacion subsiste y debe llevarse a cabo.”

' CCE, sentencia 103-21-1S/22, 17 de agosto de 2022, parr. 32.
2 Ibidem.
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9.Esta Corte ha manifestado, que la accion de incumplimiento de sentencia o dictdmenes

10.

11.

constitucionales

(...) no solo es una atribucion de la Corte Constitucional, sino que constituye un
verdadero derecho de todas las personas para acceder a una proteccion judicial real y
efectiva que haga prevalecer sus derechos y no genere un estado de indefension para los
afectados. A partir de esta necesidad, el constituyente ecuatoriano ha incorporado esta
garantia con el fin de dotar de eficacia a las sentencias y dictimenes constitucionales.?

En esta linea, este Organismo en su jurisprudencia ha manifestado que las medidas que
sean dispuestas por las autoridades judiciales, deben considerar el nexo existente entre
la accion u omision acusada, los dafios causados en la victima y los derechos
determinados como vulnerados, para que la reparacion ordenada resulte pertinente
para subsanar dicha vulneracién.* En el caso concreto, la decision de la accion de
proteccion de la cual se presenta la accion de incumplimiento declaré la vulneracion
del derecho al debido proceso respecto del derecho a la defensa en razon de que se
notificd a la compania accionante respecto de la resolucion administrativa que negaba
la impugnacion de unos titulos de crédito emitidos en contra de HOLCIM S.A. en una
direccion electronica diferente a la establecida, dejando en indefension a la compaiia
accionante. En este sentido, la medida relativa al derecho de defensa afectaba al
tramite, y es usual ordenar retrotraer los efectos para que pueda ejercer el derecho
vulnerado, en su lugar la reparacion dispuso reversar a favor de HOLCIM S.A. todos
los valores retenidos o embargados, resulta evidente desproporcionada en funcion del
dafno declarado en la accion de proteccion.

Por lo tanto, disiento del razonamiento del voto de mayoria, al observar no solamente
que la accion de incumplimiento no contaba con los requisitos para su tramite, sino
que, ademads, contenia una medida desproporcionada en favor de la compania
accionante respecto de la vulneracion del derecho constitucional declarado como
vulnerado.

A swcxs, waRLin
FESCUDIRD SCLIX

Jhoel Escudero Soliz
JUEZ CONSTITUCIONAL

3 CCE, sentencia 013-10-SCN-CC, 9 de enero de 2014.
4 CCE, sentencia 8-19-1S/22, 13 de octubre de 2022, parr. 40.
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Razén: Siento por tal que el voto salvado del Juez Constitucional Jhoel Escudero
Soliz, anunciado en la sentencia de la causa 36-21-IS, fue presentado en Secretaria
General el 05 de julio de 2023, mediante correo electronico a las 12:04; y, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RERSI
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36211S-5a3d7
[m] ) [m]

Eréd

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
diecisiete de julio de dos mil veintitrés por el presidente de la Corte Constitucional, Ali Lozada
Prado, al igual que el voto salvado del juez constitucional Jhoel Escudero Soliz y el dia viernes
catorce de julio de dos mil veintitrés el voto salvado del juez constitucional Richard Ortiz Ortiz,
luego del procesamiento de las observaciones recogidas en la sesidon respectiva.- Lo
certifico.-

Caso Nro. 36-21-IS

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

¥y, AIDA SCLEDAD GARCIA BERKD
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 117-22-18/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M., 21 de junio de 2023
CASO 117-22-IS
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 117-22-1S/23

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accion de incumplimiento presentada por el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo y Tributario con sede en el cantdén Loja, al verificar
que a dicho tribunal solo le corresponde la cuantificacion de la reparacién econdémica y no la
ejecuciodn de la sentencia constitucional.

1. Antecedentes procesales

1. El 01 de julio de 2020, Diana Guissella Sanchez Abarca presentd una accion de
proteccion en contra del Ministerio de Trabajo y la Procuraduria General del Estado,
impugnando el memorando MDT-CGAF-2018-0559 de 31 de julio de 2018, a través
del cual fue notificada con la terminaciéon de su nombramiento provisional (proceso
judicial 11282-2020-03077).!

2. En sentencia de 08 de agosto de 2020, la jueza de la Unidad Judicial Penal con sede
en el cantén Loja, provincia de Loja, negd la accion de proteccion planteada.? Diana
Guissella Sanchez Abarca interpuso recurso de apelacion.

3. En sentencia de 29 de abril de 2021, la Sala Especializada de lo Civil, Mercantil,
Laboral, Familia, Nifiez, Adolescencia y Adolescentes Infractores de la Corte
Provincial de Justicia de Loja (“Sala Provincial”) resolvio, en lo principal: (i) aceptar
el recurso de apelaciodn; (ii) revocar la sentencia subida en grado; (iii) declarar la
vulneracién de los derechos al trabajo, al debido proceso en la garantia de la

'Diana Guissella Sanchez Abarca alego, entre otros:
El nombramiento provisional me fue otorgado en aplicacion del Art. 18 literal C del Reglamento
LOSEP, [...] ala fecha de cesarme en funciones, no existe ganador de concurso alguno que ocupe
la vacante hasta la fecha; por lo que la temporalidad de mi nombramiento no ha terminado, lo que
significa que en aplicacion del art. 105 inciso final del Reglamento a la LOSEP, no se me puede
cesar en funciones como se lo ha hecho, por cuanto existe normativa legal, previa, clara, publica
[sic] y que debid ser aplicada por las autoridades del Ministerio de Trabajo.

2 La jueza consider6 que “la vinculacién laboral de la accionante al Ministerio de Trabajo, la cual tiene [...]

durante el periodo de tiempo que prestd sus servicios obedecido a la emision de un nombramiento

provisional, cuya naturaleza juridica es precisamente la permanencia temporal en la administracion

publica”; la terminaciéon del nombramiento provisional se realizoé en observancia de normas previas, claras

y publicas; y, el acto impugnado estaba motivado.
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motivacion y a la seguridad juridica;® (iv) dejar sin efecto el acto administrativo
impugnado, asi como la accion de personal 2018-MDT-DATH-0890 de 31 de julio
de 2018 a través de la cual fue cesada; y, (v) ordenar el reintegro a su puesto de trabajo
hasta que exista ganador del correspondiente concurso de méritos y oposicion, asi
como el pago de las remuneraciones dejadas de percibir desde la presentacion de la
accion de proteccion hasta el efectivo reintegro.*

4. El 03 de junio de 2021, Douglas Alexis Alvarez Silva, en calidad de director de
asesoria juridica encargado del Ministerio del Trabajo y delegado del ministro de

trabajo, present6 una accidn extraordinaria de proteccion en contra de la sentencia de
29 de abril de 2021 (causa 1713-21-EP).

5. En auto de 05 de agosto de 2021, el Tercer Tribunal de la Sala de Admisién de la
Corte Constitucional inadmitio6 a tramite la accion extraordinaria de proteccion.

6. El 29 de noviembre de 2021, el Tribunal Primero de lo Contencioso Administrativo
y Tributario con sede en el cantdén Loja (“TCAT”) dict6 mandamiento de ejecucion
ordenando el pago de distintos rubros econémicos en el término de quince dias’
(proceso judicial 11804-2021-00332).

7. El 11 de enero de 2022, Diana Guissella Sanchez Abarca inform6 al TCAT que, hasta
la fecha, el Ministerio de Trabajo no ha dado cumplimiento al mandamiento de
ejecucion. El 14 de enero de 2022, el TCAT requirio a la entidad obligada informar
sobre el cumplimiento del mandamiento de ejecucion. Ante ello, la entidad obligada
solicitd una prorroga para el cumplimiento, misma que fue concedida en auto de 25
de enero de 2022.% Posteriormente, el Ministerio de Trabajo solicitd dos nuevas

3 La Sala Provincial considerd que segun “el articulo 18 literal ¢) del Reglamento General de la LOSEP,
este cargo, que venia ocupando el actor [sic] del proceso, solo puede ser reemplazado por el ganador del
concurso, previa a la notificacién correspondiente, pues aquella norma es la que se impuso el propio
Ministerio de Trabajo, y no puede desconocerse por funcionario alguno, sino mas debe cumplirse la norma”.
4La Sala Provincial dispuso: “En cuanto a la reparacion material y econémica y la determinacion del monto,
se realizard como lo ordena el Art. 19 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional en concordancia con lo establecido por la Corte Constitucional del Ecuador en las sentencias
No. 004-13 SAN-CC y 011-16-SIS-CC, debe realizarse en el Tribunal Contencioso Administrativo”.
5 El mandamiento de ejecucion ordeno el pago de:
A la actora Abg. Diana Guisella Sdnchez Abarca, la cantidad de CATORCE MIL TRESCIENTOS
OCHENTA Y DOS 57/100 DOLARES DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA (USD $
14,382.57); b) Deposite al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social los aportes que, conforme al
Informe Pericial, han sido calculados en la cantidad de MIL SEISCIENTOS DIECISEIS 55/100
DOLARES DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA (USD $ 1,616.55), en concepto de
aportes personales; y, MIL DOSCIENTOS NOVENTA Y UNO 81/100 DOLARES DE LOS
ESTADOS UNIDOS DE AMERICA (USD $ 1,291.81), en concepto de aportes patronales, los
mismos que deben ser depositados directamente en el IESS [...].
6 El TCAT dispuso: “En atencion a lo solicitado por el compareciente se concede el término de DIEZ DIAS
a fin de que cumpla integramente con el mandamiento de ejecucion, fenecido dicho término las partes
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prorrogas para dar cumplimiento al pago de la reparacion econdmica, peticiones que
fueron negadas en autos de 17 de febrero y 02 de marzo de 2022.

8. Enauto de 02 de marzo de 2022, el TCAT dispuso informar a la Corte Constitucional
sobre el incumplimiento del mandamiento de ejecucion de 29 de noviembre de 2021
por parte del Ministerio de Trabajo.’

9. Por sorteo de 05 de julio de 2022, el conocimiento del presente caso correspondio a
la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo, quien avocd conocimiento mediante
auto de 22 de febrero de 2023.

2. Competencia

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

3. Alegaciones de las partes
3.1. Informe remitido por el TCAT

11. En auto de 02 de marzo de 2022, el TCAT realiz6 un recuento de las actuaciones
procesales tramitadas en su judicatura sefialando que el Ministerio de Trabajo no ha
dado cumplimiento al pago de los valores ordenados en el mandamiento de ejecucion
de 29 de noviembre de 2021 y concluyé:

en razon del tiempo que ha transcurrido desde que fenecio el término para cumplir con el
mandamiento de ejecucion incluido el tiempo de prérroga concedido, al amparo del literal
b.14 de las Reglas Jurisprudenciales establecidas por la Corte Constitucional [...]
elevamos a conocimiento de la Corte Constitucional el incumplimiento del Ministerio del
Trabajo, para los fines legales consiguientes, en los términos que han quedado
enunciados.

4. Analisis constitucional

4.1. Cuestion previa

deberan informar dicho cumplimiento bajo prevenciones de informar a la Corte Constitucional del
incumplimiento”.

7 Mediante oficio de 08 de marzo de 2022, el secretario encargado del TCAT puso en conocimiento de esta
Corte lo dispuesto en el auto de 02 de marzo de 2022.
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12.

13.

14.

15.

El primer inciso del articulo 163 de la LOGJCC prescribe que “[1]as juezas y jueces
tienen la obligacion de ejecutar las sentencias en materia constitucional que hayan
dictado” y que “[sJubsidiariamente, en caso de inejecucidon o defectuosa ejecucion, se
gjercitara la accion de incumplimiento ante la Corte Constitucional”. En concordancia
con lo anterior, el articulo 142 del COF]J, en lo pertinente dispone: “EJECUCION DE
SENTENCIAS. - Corresponde al tribunal, jueza o juez de primera instancia ejecutar
las sentencias. [...]” (énfasis afadido). De las normas citadas anteriormente, y en
atencion a lo determinado por este Organismo en la sentencia 8-22-1S/22, se
desprende con claridad que la ejecucion de las sentencias constitucionales
corresponde exclusivamente a los jueces y juezas constitucionales de primer nivel que
conocieron la garantia jurisdiccional.®

Asi, en la sentencia 8-22-1S/22, esta Corte se alejé expresamente de las reglas
jurisprudenciales b.12, b.13 y b.14 establecidas en la sentencia 011-16-SIS-CC y
determind 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. Por tanto, si se verifica que una accidén 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.’

En el caso bajo andlisis, durante la fase de ejecucion de la sentencia de la accion de
proteccion, el TCAT, en auto de 29 de noviembre de 2021 cuantifico el monto de la
medida de reparacion economica ordenada en la sentencia de 29 de abril de 2021
dictada por la Sala Provincial. Posteriormente, mediante oficio de 08 de marzo de
2022, el secretario encargado del TCAT remiti6 el auto de 02 de marzo de 2022 a
través del cual el TCAT dispuso poner en conocimiento de este Organismo el
incumplimiento del mandamiento de ejecucion de 29 de noviembre de 2021 a fin de
que la Corte Constitucional ejecute la medida de reparacion econémica prevista en la
sentencia.

En vista de que este Organismo determind que los Tribunales Distritales de lo
Contencioso Administrativo carecen de competencia para iniciar una accion de
incumplimiento, se concluye que no le corresponde al TCAT activar los medios
juridicos para lograr el cumplimiento del auto resolutorio que cuantifico la medida de
reparacion econdémica dispuesta en la sentencia de la accidén de proteccion de origen.
Al contrario, en ejercicio de sus competencias, una vez determinado el monto de la

8 CCE, sentencia 8-22-1S/22, 21 de diciembre de 2022, parr. 18.
? CCE, sentencias 8-22-1S/22, 21 de diciembre de 2022, parr. 18 y 200-22-1S/23, 19 de abril de 2023, parr.

14.
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reparacion economica, le corresponde al TCAT, tunicamente remitir el auto
resolutorio al juez de primer nivel para que sea este el que contintie con la ejecucion
integral de la sentencia constitucional.

16. Por todo lo expuesto, esta Corte verifica que, dado que no se han cumplido los
requisitos previstos en la ley para el ejercicio de la accidn de incumplimiento,
corresponde desestimar la demanda. No obstante, se deja a salvo las acciones que
Diana Guissella Sanchez Abarca pudiere proponer ante la Unidad Judicial Penal con
sede en el canton Loja, provincia de Loja, en el caso que considere que exista el
incumplimiento de la sentencia constitucional.

17. Se recuerda a las autoridades judiciales que, en cumplimiento de lo dispuesto en los
articulos 163 y 164 de la LOGJCC y 142 del COFJ, los tnicos jueces habilitados para
remitir a esta Corte una accion de incumplimiento de sentencia son los jueces de
primera instancia, ejecutores de la sentencia de garantias jurisdiccionales, previo
cumplimiento de los requisitos previstos en los articulos mencionados y en las
sentencias 8-22-1S/22, 103-21-1S/22 y 47-17-1S/21.

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 planteada.

2. Remitir el expediente a la Unidad Judicial Penal con sede en el canton Loja,
provincia de Loja, a fin de que determine si la sentencia constitucional de 29 de
abril de 2021 se encuentra cumplida integralmente, de conformidad con lo
previsto en el articulo 21 de la LOGJCC.

3. Notifiquese y cimplase.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
LOZADA PRADO [o740n paanc
LOZADA PRADO
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
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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 ordinaria jurisdiccional de miércoles 21
de junio de 2023. - Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RERNI
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117221S-5a286

[=];

Caso Nro. 117-22-IS

RAZON .- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
diecisiete de julio de dos mil veintitrés, 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

. AIDA SCLEDAD GARCIA RERNI
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 1364-17-EP/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Daniela Salazar Marin

Quito, D.M., 21 de junio de 2023
CASO 1364-17-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 1364-17-EP/23

Resumen: La Corte Constitucional analiza una accion extraordinaria de protecciéon planteada
en contra de una sentencia de casacion emitida por la Sala de lo Penal de la Corte Nacional de
Justicia dentro de un juicio penal por delito de peculado. La Corte desestima la accion después
de determinar que la aplicacion directa del articulo 233 de la Constitucion por parte de la Sala
de lo Penal de la Corte Nacional de Justicia para determinar la responsabilidad penal por
peculado del accionante no vulnero el derecho al debido proceso en la garantia del principio de
legalidad.

1. Antecedentes y procedimiento

1. EIl30 de septiembre de 2014, en la audiencia preparatoria de juicio dentro del proceso
penal 17721-2013-1142, el juez nacional de la Sala Especializada de lo Penal, Penal
Militar, Penal Policial y Transito de la Corte Nacional de Justicia (en adelante el “juez
nacional”)? dicté auto de llamamiento a juicio por el presunto cometimiento del delito
de peculado especial, tipificado en el articulo 257-A del Codigo Penal® en contra de
Pedro Miguel Delgado Campaiia, Jaime Francisco Endara Clavijo, Antonio Edmundo
Buifiay Dongilio, Gastén Heberto Duzac, Pedro Santiago Zapac Quevedo, Marcelo
Roberto Ordoniez Astudillo, en calidad de presuntos autores; y, en contra de Emma
Patricia Sandoval Zambrano, Rita Jakeline Jiménez Cevallos y Zoila Maria Montalvo
Palacios, en calidad de presuntas complices. Por otra parte, dicté auto de
sobreseimiento provisional del proceso y definitivo de otras once personas
procesadas.*

! En el presente caso la Fiscalia General del Estado investigd presuntas irregularidades en una operacion de
crédito otorgada por el Banco COFIEC a favor de Gaston Heberto Duzac por un valor de 800.000,00 USD.
2 El proceso se sigui6 ante la Corte Nacional de Justicia en virtud de que uno de los procesados, Pedro
Miguel Delgado Campaiia, estaba sujeto a fuero de Corte Nacional.

3 Cédigo Penal (derogado por el COIP), Registro Oficial Suplemento 147, 22 de enero de 2917, art. 257-
A: “Seran reprimidos con reclusion de cuatro a ocho afios las personas descritas en el articulo anterior que,
abusando de sus calidades, hubieren actuado dolosamente para obtener o conceder créditos vinculados,
relacionados o intercompaiiias, violando expresas disposiciones legales respecto de esta clase de
operaciones. La misma pena se aplicara a los beneficiarios que dolosamente hayan intervenido para el
cometimiento de este ilicito y a quienes hayan prestado su nombre para beneficio propio o de un tercero.”
4 El juez nacional dicté auto de sobreseimiento provisional del proceso y definitivo de las siguientes
personas procesadas: Eduardo Germanico Maya Rivadeneira, Diana Maria Macancela Vaca, Roberto
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2.

En sentencia dictada el 9 de abril de 2015, el tribunal de primera instancia de la Sala
Especializada de lo Penal, Penal Militar, Penal Policial y Transito de la Corte
Nacional de Justicia (en adelante, “tribunal de primera instancia”) resolvio declarar
la culpabilidad de Pedro Miguel Delgado Campaiia, Jaime Francisco Endara Clavijo,
Antonio Edmundo Bufiay Dongilio, Gaston Heberto Duzac, Pedro Santiago Zapac
Quevedo y Marcelo Roberto Ordofiez Astudillo en calidad de autores del delito de
peculado y, a cada uno, le impuso una pena privativa de libertad de ocho afios de
reclusion mayor ordinaria.’

Inconformes con la sentencia, Pedro Miguel Delgado Campaiia, Jaime Francisco
Endara Clavijo y Antonio Edmundo Bufay Dongilio interpusieron recursos de
nulidad y apelacion de manera conjunta. Por su parte, Gaston Heberto Duzac, Pedro
Santiago Zapac Quevedo y Marcelo Roberto Ordofiez Astudillo interpusieron, cada
uno por separado, recursos de apelacion.

Mediante sentencia de 12 de abril de 2016, el tribunal de apelacion de la Sala
Especializada de lo Penal, Penal Militar, Penal Policial y Transito de la Corte
Nacional de Justicia (en adelante, “tribunal de apelacion’) rechazo los recursos de
nulidad, de apelacion y confirmo la sentencia subida en grado. Inconformes con esta
decision, Pedro Miguel Delgado Campaiia, Jaime Francisco Endara Clavijo, Antonio
Edmundo Bufiay Dongilio, Pedro Santiago Zapac Quevedo y Marcelo Roberto
Ordofiez Astudillo presentaron, cada uno por separado, recursos extraordinarios de
casacion.

En sentencia de 23 de febrero de 2017, el tribunal de casacion de la Sala Especializada
de lo Penal, Penal Militar, Penal Policial y Transito de la Corte Nacional de Justicia
(en adelante, “tribunal de casacion’) declar6é improcedentes los recursos de casacion
presentados por los procesados. En contra de esta sentencia, Marcelo Roberto
Ordofiez Astudillo presento recursos horizontales de aclaracion y ampliacion.

Fernando Sandoval Cevallos, Omar Gabriel Unda Izurieta, Ivan Patricio Guerrero Rodriguez, Diego
Hernan Pazmifio Holguin, Lilian Matilde Recalde Carpio, Xavier Gonzalo Arregui Camacho, Gino Antonio
Caicedo Urresta, Esteban Ramiro Garzon Cisneros y Gustavo Ulpiano Becerra Navarrete.
3Adicionalmente se les sancioné con la pérdida de sus derechos politicos y se les impuso el pago de dafios
y perjuicios a favor del Banco COFIEC S.A. por un monto de 614.655,17 USD.

Por otra parte, declard la culpabilidad de Emma Patricia Sandoval Zambrano y Rita Jakeline Jiménez
Cevallos en calidad de encubridoras del delito de peculado y les impuso una pena de dos afios de prision
correccional. Sin embargo, en aplicacion del principio de favorabilidad, dejé sin efecto la pena su contra
en consideracion de que el Codigo Organico Integral Penal, norma derog6 al Codigo Penal, no prevé al
encubrimiento como clase de participacion criminal, sino como un tipo penal autonomo. Por ultimo, ratificd
el estado de inocencia de Zoila Maria Montalvo Palacios.
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6.

10.

11.

Mediante auto de 22 de marzo de 2017, el tribunal de casacion negd los recursos
horizontales presentados por Marcelo Roberto Ordofiez Astudillo.

El 20 de abril de 2017, Marcelo Roberto Ordofiez Astudillo y Pedro Santiago Zapac
Quevedo presentaron, cada uno por separado, una accion extraordinaria de proteccion
en contra de la sentencia de 23 de febrero de 2017 emitida por el tribunal de casacion.

A través de auto de 6 de marzo de 2019, el Tribunal de la Sala de Admision de la
Corte Constitucional resolvid inadmitir a tramite la accidn extraordinaria de
proteccion presentada por Marcelo Roberto Ordofiez Astudillo y admitir a tramite la
accion extraordinaria de proteccion presentada por Pedro Santiago Zapac Quevedo.®

El 10 y 11 de marzo de 2022, Silvana Patricia Valladares Salgado present6 escritos
de amicus curiae en los que aporta argumentos para mejor resolver.’

El 10 de febrero de 2023, en atencion al orden cronologico, la jueza sustanciadora
avoco conocimiento de la causa y ordend que los jueces y la jueza que conformaron
el tribunal de casacion que emitid la sentencia impugnada remitan sus informes de
descargo. Mediante oficio de 13 de febrero de 2023, la secretaria relatora del tribunal
de casacion informo que los jueces y la jueza ya no conforman el cuerpo colegiado de
la Corte Nacional de Justicia.

2. Argumentos de los sujetos procesales

2.1. Fundamentos de la accion y pretension

En su demanda, Pedro Santiago Zapac Quevedo (en adelante, el “accionante’) alega
que la sentencia impugnada vulnero sus derechos a la tutela judicial efectiva; al debido
proceso en las garantias de defensa, de contar con los medios adecuados para la
preparacion de la defensa, de ser escuchado en el momento oportuno y en igualdad de
condiciones, de ser escuchado por una jueza o juez independiente, imparcial y
competente, y de motivacion. También identifica como vulnerados los principios de
legalidad, congruencia e independencia de los drganos de la Funcién Judicial.

6 El accionante, Pedro Santiago Zapac Quevedo, fue acusado por la Fiscalia, debido a que, en calidad de
gerente de Seguros Rocafuerte S.A., habria autorizado la emisién de certificados de depdsito que
garantizaron la operacion crediticia a favor de Gastén Duzac.

7 A través de sus escritos de amicus curiae, Silvana Patricia Valladares Salgado sugiere a este Organismo
realizar un control de convencionalidad del articulo 233 de la Constitucion. A su criterio, el articulo 233 es
contrario a varias disposiciones contenidas en tratados internacionales de derechos humanos ratificados por
el Ecuador.
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12. Con respecto al derecho al debido proceso en la garantia del principio de legalidad, el
accionante expone que el tipo penal de peculado con el que fue juzgado y sancionado,
que se encontraba tipificado en el articulo 257 del Cdodigo Penal, es un delito de
funcidn, que solo puede ser cometido por funcionarios o servidores de organismos o
entidades del sector publico. Sostiene que, al haber sido juzgado como autor del delito
pese a no haber ostentado estas calidades ni haber sido tercero beneficiario, se vulnerd
“el principio de restrictividad previsto para la materia penal; en concordancia con lo
dispuesto que tanto el articulo 76.3 de la Constitucion de la Republica”.

13.En la misma linea, también considera que esta inobservancia del principio de
legalidad implic6 una vulneracién del derecho a la seguridad juridica. Segun el
accionante, al haber sido juzgado por el delito de peculado, que es un delito de
funcidn, el tribunal de casacion habria generado requisitos que no estan previstos en
la norma y habria realizado una interpretacion extensiva de la norma sin justificacion.

14. Del mismo modo, considera que se vulner6 su derecho a la defensa porque el tribunal
de casacion habria “generado un requisito no previsto en la norma” para condenarle.

15. En un sentido similar, el accionante menciona que, al haberse alterado las reglas del
juego, el tribunal de casacion también vulnero la tutela judicial efectiva.

16. Adicionalmente, alega que la sentencia vulnero la garantia de motivacion porque el
tribunal de casacion habria incurrido en una falacia al considerar que un delito de
funcion se puede hacer extensivo como autor a un particular. Por otra parte, también
en relacion con la garantia de motivacion, alega que la decision “es enorme en cuanto
a las citas doctrinarias, jurisprudenciales, legales, pero es infima en cuanto al andlisis
de la congruencia o pertinencia de dichas citas frente a los argumentos facticos”.
Agrega que la sentencia vulnerd los principios de la logica, razonabilidad y
comprensibilidad, porque atiende su recurso de casacion “en 33 lineas”, sin explicar
con razones los motivos de la declaracion de improcedencia de su recurso y con base
a elementos falsos e inexistentes, al establecer que es autor de un “delito de funcion”.

17. El accionante también sostiene que ‘“‘se afectd el principio de congruencia en
conjuncion con el derecho a la defensa”, porque, a su criterio, la sentencia de casacion
no es congruente con los hechos, la prueba actuada, la norma penal invocada como
transgredida y los resultados de la subsuncion de todos los elementos en cuanto a su
actuacion en la supuesta infraccion.

18. Senala que la sentencia vulnero “los principios de seguridad juridica, legalidad, tutela
judicial efectiva, debida diligencia y en especial motivacion”, porque lo afirmado en
la sentencia contradice lo que consta en su recurso de casacion.
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19. Sobre la base de estos argumentos, el accionante solicita que este Organismo acepte

20

21.

22,

23.

su accidn extraordinaria de proteccion, declare la nulidad de la decision impugnada y
ordene la reparacion integral que le corresponde.

3. Competencia

El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion extraordinaria de proteccion de conformidad con lo previsto por los articulos
94 y 437 de la Constitucion y el articulo 191 numeral 2 letra d) de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (en adelante, “LOGJCC”).

4. Planteamiento de los problemas juridicos

En una sentencia de accion extraordinaria de proteccion, los problemas juridicos
surgen, principalmente, de los cargos formulados por la parte accionante, es decir, de
las acusaciones que esta dirige al acto procesal objeto de la accion por considerarlo
lesivo de un derecho constitucional.®

En cuanto al contenido de los cargos, la Corte Constitucional ha considerado que estos
configuran una argumentacion completa si retinen, al menos: (i) una tesis o
conclusion, en la que se afirme cudl es el derecho fundamental cuya vulneracion se
acusa; (i1) una base factica, consistente en el sefialamiento de cudl es la accion u
omision de la autoridad judicial cuya consecuencia habria sido la vulneracion del
derecho fundamental. Tal accion u omisioén debera ser, naturalmente, un aspecto del
acto judicial objeto de la accion; y, (ii1) una justificacion juridica que muestre por qué
la accion u omision judicial acusada vulnera el derecho fundamental en forma directa
e inmediata.’

De la lectura de la demanda, incluso realizando un esfuerzo razonable, no es posible
verificar argumentos autonomos relacionados con violaciones al debido proceso en
las garantias de contar con el tiempo y con los medios adecuados para la preparacion
de su defensa, de ser escuchado en el momento oportuno y en igualdad de
condiciones, de ser juzgado por una jueza o juez independiente, imparcial y
competente. Al respecto, el accionante se limita a invocar estas disposiciones sin
formular cargos relacionados con una posible vulneracion.

8 Asi lo ha sefialado esta Corte en multiples sentencias. Por todas ellas, se puede examinar la sentencia
1967-14-EP/20 de 13 de febrero de 2020, p. 16.
? CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, p. 18.
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24. Tampoco se pueden extraer argumentos minimamente completos respecto de las
alegadas vulneraciones a los principios de congruencia y de independencia de los
organos de la Funcién Judicial que los conecten con la vulneracion de algiin derecho
constitucional.

25. Por otro lado, de la argumentacion contenida en la demanda se desprende que el
accionante identifica como conducta judicial vulneradora de sus derechos, el hecho
de que el tribunal de casacion lo haya juzgado y condenado por un tipo penal que solo
podria ser cometido por servidores publicos o trabajadores del sistema financiero, a
pesar de que ¢l no ostentaba estas calidades al momento en que se cometieron los
hechos investigados. Si bien el accionante considera que tal actuacion vulnerd varios
de sus derechos constitucionales, incluidos los derechos al debido proceso en las
garantias de legalidad, motivacion y defensa, asi como a la tutela judicial efectivay a
la seguridad juridica, este Organismo observa que todos sus cargos se sustentan en la
misma base féctica y esta se relaciona de manera directa con una presunta
inobservancia del principio de legalidad como garantia del debido proceso,
reconocido en el articulo 76 niimero 3 de la Constitucién.!® Por este motivo, el cargo
se analizard a partir de esta garantia del debido proceso.

26. En relacion con el cargo sobre la garantia de la legalidad, el accionante afirma que la
autoridad judicial accionada habria extendido la aplicacion del tipo penal de peculado,
tipificado en el articulo 257-A del Codigo Penal, mas alla de los limites fijados en la
configuracion legal del tipo penal. A su criterio, esta actuacion implicO una
interpretacion extensiva de la ley penal que, en el caso concreto, habria vulnerado su
derecho al debido proceso en la garantia de la legalidad porque ¢l no podia ser
condenado en calidad de autor por aquel tipo penal.

27. En principio, la determinacién de los elementos de cada tipo penal aplicable al
juzgamiento de un caso penal, constituye materia de resolucion de los jueces penales
y es ajeno al objeto de pronunciamiento de la Corte Constitucional a través de esta
accion.

28. Sin embargo, en el presente caso, del extracto de la sentencia impugnada que el
accionante transcribe en su demanda, se desprende que la alegada interpretacion
extensiva del tipo penal se habria producido porque los jueces habrian aplicado

10 Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 oct 2008, art. 76: “En todo proceso
en el que se determinen derechos y obligaciones de cualquier orden, se asegurara el derecho al debido
proceso que incluira las siguientes garantias basicas: [...]

3. Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de cometerse, no esté
tipificado en la ley como infracciéon penal, administrativa o de otra naturaleza; ni se le aplicard una sancion
no prevista por la Constituciéon o la ley. So6lo se podrd juzgar a una persona ante un juez o autoridad
competente y con observancia del tramite propio de cada procedimiento.”
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directamente el inciso segundo del articulo 233 de la Constitucion.!! Asi, el problema
juridico especifico planteado a la Corte se refiere a si el principio de legalidad estricta
en materia penal permite que la Constitucion pueda ser directamente aplicada para
extender elementos del tipo penal materia del juicio, el cual, de acuerdo con la
legislacion penal aplicable, exigiria que el sujeto activo reuna determinadas calidades
especiales. Si bien los conceptos de autoria y de sujeto activo no necesariamente son
concordantes, en el presente caso el accionante relaciona la imposibilidad de ser autor
del ilicito juzgado debido a las calidades de sujeto activo que exige la norma, por lo
que, para el caso planteado, el andlisis de estos conceptos se encuentra estrechamente
relacionado.

29. El principio de legalidad representa una garantia del debido proceso en cuanto limita
el poder punitivo del Estado en el juzgamiento de una infraccién y otorga
previsibilidad y seguridad a las personas respecto al marco de actuaciéon de los
operadores de justicia. Por lo tanto, la Corte considera que el cargo presentado
constituye un problema juridico constitucionalmente relevante, que puede ser
analizado en el marco de una accion extraordinaria de proteccion. Para examinar la
infraccion constitucional alegada, se formula el siguiente problema juridico a ser
resuelto: ;La sentencia del tribunal de casacion vulnero la garantia prevista en el
articulo 76, niimero 3 de la CRE por haber integrado el tipo penal de peculado
tipificado en el articulo 257-A del Cédigo Penal con la disposicion constitucional
prescrita en el articulo 233 de la CRE?

5. Resolucion del problema juridico

5.1. ;La sentencia del tribunal de casacion vulneré la garantia prevista en el
articulo 76, nimero 3 de la CRE por haber integrado el tipo penal de
peculado tipificado en el articulo 257-A del Cédigo Penal con la disposicion
constitucional prescrita en el articulo 233 de la CRE?

30. Para la resolucion del problema juridico planteado, este Organismo se pronunciara,
en primer lugar, sobre el principio de legalidad como garantia del debido proceso;
luego, examinara el razonamiento del tribunal de casacion, sin valorar el fondo de lo
decidido, y; finalmente, analizara la sentencia en relacion con el alcance del articulo
233 de la Constitucién y el principio de legalidad.

' Constitucion de la Republica, art. 233: [...] Las servidoras o servidores publicos y los delegados o
representantes a los cuerpos colegiados de las instituciones del Estado, estaran sujetos a las sanciones
establecidas por delitos de peculado, cohecho, concusién y enriquecimiento ilicito. La accidon para
perseguirlos y las penas correspondientes seran imprescriptibles y, en estos casos, los juicios se iniciaran y
continuaran incluso en ausencia de las personas acusadas. Estas normas también se aplicardn a quienes
participen en estos delitos, aun cuando no tengan las calidades antes sefialadas [énfasis afiadido].
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5.1.1. El principio de legalidad como garantia del debido proceso

31. El principio de legalidad se encuentra reconocido como una de las garantias del
debido proceso en el articulo 76 niimero 3 de la Constitucion, en los siguientes
términos:

Art. 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de cualquier
orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluira las siguientes garantias
basicas: [...]

3. Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de
cometerse, no esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o de otra
naturaleza; ni se le aplicara una sancion no prevista por la Constitucion o la ley. Solo se
podré juzgar a una persona ante un juez o autoridad competente y con observancia del
tramite propio de cada procedimiento.

32. Este principio resulta trascendental para el funcionamiento de la institucionalidad
democratica del Estado. Por un lado, implica que solo el 6rgano legislativo puede
tipificar infracciones. Por otro, representa un limite al poder punitivo del Estado, ya
que el juzgamiento de las infracciones y la aplicacion de sanciones, solo es legitimo
si se realiza conforme a leyes preexistentes al acto imputado y si la sancién se
encuentra prevista en la Constitucion o la ley.

33. De acuerdo a lo expuesto, este principio representa una auténtica garantia del debido
proceso, ya que “constituye un limite transversal al poder punitivo del Estado, con
independencia de si se trata de un asunto de materia penal, administrativa o de
cualquier otra indole”.!? Esta garantia tiene una doble dimension:

33.1.Por un lado, una dimension formal, que alude a la garantia de reserva de ley.
Esta garantia demanda que las infracciones y sus sanciones consten por escrito
en una norma con rango de ley (lex scripta). Esta garantia también se encuentra
establecida en el articulo 132 de la Constitucion.'?

33.2.Por otra parte, una dimension de caracter material, que alude al mandato de
tipicidad. Este mandato otorga a las personas previsibilidad y seguridad de que
sus conductas solo podrén ser sancionadas por infracciones que se encuentran

12 CCE, sentencia 34-17-IN/21 de 21 de julio de 2021, p. 31.

13 Constitucion de la Republica del Ecuador, art. 132: “La Asamblea Nacional aprobara como leyes las
normas generales de interés comiin. Las atribuciones de la Asamblea Nacional que no requieran de la
expedicion de una ley se ejerceran a través de acuerdos o resoluciones. Se requerira de ley en los siguientes
casos: [...]

2. Tipificar infracciones y establecer las sanciones correspondientes.”
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tipificadas de manera previa al acto imputado (lex praevia); a través de una
formulacion clara y precisa del injusto penal y su respectiva sancion (lex certa)
y exclusivamente por aquellos supuestos establecidos de manera taxativa en la
ley, sin que sea admisible una interpretacion extensiva o aplicacion analdgica de
los tipos penales y las penas (lex stricta).'*

34. En conjunto, estas dimensiones configuran el contenido del principio de legalidad
bajo el axioma nullum crimen, nulla poena sine lege preavia, scripta, stricta et
15
certa.

35. Como se ha expuesto, el accionante alega que el tribunal de casacion interpreto la ley
penal de manera extensiva al declararlo responsable, en calidad de autor, del delito de
peculado, a pesar de que la configuracion legal del delito no contemplaba la
posibilidad de que ¢l fuera considerado sujeto activo del mismo. Por tanto, los
argumentos del accionante se relacionan con una posible vulneracion de la garantia
de reserva de ley o el mandato de lex scripta, ya que afirma que la ley penal no
contemplaba la posibilidad de que pudiera ser autor del delito en cuestion. Asimismo,
sus argumentos se relacionan con una posible violacion de la garantia de taxatividad
o mandato de lex stricta, al sostener que se realizé una aplicacion extensiva de la ley
penal.

5.1.2. La sentencia del tribunal de casacion

36. Con relacion al recurso de casacion planteado por Pedro Santiago Zapac Quevedo, la
sentencia del tribunal de casacién observa que el recurrente aleg6 una indebida
aplicacion por parte del tribunal de apelacion del articulo 42 del Codigo Penal, que se
refiere a la autoria, en conjunto con el articulo 257-A del Codigo Penal, que tipifica
una de las modalidades del delito de peculado. Al igual que en la presente accion
constitucional, su argumento se baso en que ¢l no ostentaba la calidad de sujeto activo
previsto en el tipo penal.

37.En su analisis, el tribunal de casacion observa que la sentencia del tribunal de
apelacion se pronuncio sobre este aspecto relacionado con el titulo de imputacion del
accionante, en los siguientes términos:

En cuanto a que, Pedro Santiago Zapac Quevedo, no ha sido miembro de ninguna
institucion financiera y menos del Banco COFIEC S.A., por lo que conforme al articulo
278 reformado del COIP, no podia disponer ni abusar de nada, “pues con el sefior Buiiay
no tuvo ninguna relacion fisica, excepto cuando se ha firmado el convenio que se le ha
enviado en la ciudad de Guayaquil”; la defensa solicita que se aplique el principio de
favorabilidad, al citar la disposicion legal del Codigo Orgénico Integral Penal (COIP),

4 Idem.
15 “No hay delito ni pena, sin una ley previa, escrita, estricta y cierta”.
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mas sin embargo, debemos sefalar que, la vinculacién a este proceso de Pedro Zapac
Quevedo, no es por ser empleado o funcionario de alguna institucion del sistema
financiero, sino por expresa disposicion del articulo 233 de la Constitucion de la
Republica [...].'°

38. Con relacién a esta consideracion, el tribunal de casacion concluye que:

no es dificil advertir que la decision del ad quem es correcta, ya que se evidencia que los
actos son directos en la perpetuacion del delito, ademas la constitucion de la Republica
del Ecuador es clara en su Art. 223 (sic) al determinar que son sujetos activos del delito,
materia de este juicio, no solamente los servidores publicos, sino también las personas
que no ostenten tal calidad, que hayan actuado en desmedro de los bienes del Estado,
como ha ocurrido en el presente caso y conforme se evidencia del analisis plasmado en
la sentencia. Con lo que queda justificado el tipo penal aplicado, ya que nuestra
Constitucion de manera expresa, en el caso de peculado, amplia su espectro aun para las
personas que no ejerzan cargo publico cuando se perjudique al Estado como ocurre en el
presente caso; de tal forma que se ha probado la participacion directa de los procesados
en el delito establecido en el Art. 257.1 del Coédigo Penal, quedando de esta forma
enervada la alegacion respecto a que se debia aplicar el Art. 44 ejusdem, o en su defecto
ratificar el estado de inocencia [énfasis afiadido].!”

39. Como se puede observar, el tribunal de casacidn ratifica el criterio del tribunal de
segunda instancia, al considerar que el accionante tuvo una participacion principal en
los hechos investigados y que, por disposiciéon expresa del articulo 233 de la
Constitucion, las personas que no ostenten la calidad de funcionarios publicos o del
sistema financiero, y sin perjuicio de que sean beneficiarios o hayan prestado su
nombre para el cometimiento de la infraccion, también pueden ser sujetos activos del
delito materia del juicio. Dicho de otro modo, el tribunal de casacion aplica
directamente el articulo 233 de la Constitucion para determinar que es posible atribuir
responsabilidad al accionante, en grado de autoria, por el cometimiento del tipo penal
de peculado tipificado en el articulo 257-A del Cédigo Penal.

40. De acuerdo con lo expuesto, inicamente con miras a determinar si el juzgamiento al
accionante respetd la garantia del principio de legalidad y sin valorar el fondo de
materia ya juzgada en el proceso penal, la Corte constata lo siguiente:

40.1.E] accionante fue condenado como autor del delito de una de las modalidades de
peculado, tipificado en el articulo 257-A, en concordancia con el articulo 257 del
Codigo Penal.

16 Cabe resaltar que el tipo penal contenido en el articulo 257-A del Coédigo Penal se remite al articulo
anterior (articulo 257), que tipifica el delito de peculado genérico, para determinar cuales personas o sujetos
activos, pueden cometer la conducta tipica.

17 Si bien el tribunal de casacion menciona el articulo 223 de la Constitucion, este Organismo observa que
se trata de un error tipografico, ya que la explicacion se relaciona con lo dispuesto en el inciso segundo del
articulo 233 de la Constitucion.
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40.2.Segun los referidos articulos del Codigo Penal, quienes pueden ser sujetos activos
del delito de peculado tipificado en articulo 257-A, son:

a) Losservidores de los organismos y entidades del sector publico y toda persona
encargada de un servicio publico.'®

b) Los servidores que manejen fondos del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social o de los bancos estatales y privados. '’

¢) Los funcionarios, administradores, ejecutivos o empleados de las instituciones
del sistema financiero nacional privado, asi como los miembros o vocales de
los directorios y de los consejos de administracion de estas entidades.?

d) Quienes sean beneficiarios que dolosamente hayan intervenido para el
cometimiento de este ilicito.?!

e) Quienes hayan prestado su nombre para beneficio propio o de un tercero.??

40.3.Es decir, el circulo de posibles sujetos activos de la modalidad de peculado
tipificado en el articulo 257-A del Codigo Penal esté restringido a los sujetos
activos calificados descritos en el articulo 257 del Cdédigo Penal, a los
beneficiarios, o a quienes hayan prestado su nombre para beneficio propio o de
un tercero de acuerdo a los prescrito en el articulo 257-A del Cédigo Penal

40.4.En la sentencia bajo analisis, el tribunal de casacién no condeno al accionante
por considerar que ostentaba alguna de las calidades especiales del sujeto activo,
ni por ser beneficario de la infraccion o por haber prestado su nombre para
beneficio propio o de un tercero, sino que lo hizo en aplicacion directa del articulo
233 de la Constitucion.

41. Para determinar si existié una vulneracion de la garantia de legalidad, es necesario
analizar el alcance que el tribunal de casacion otorg6 al articulo 233 de la Constitucion
para la calificacion de la autoria en el delito de peculado.

18 Codigo Penal, art. 257.

19 Codigo Penal, art. 257.

20 Ademas, el articulo 257 menciona que también pueden ser implicados como coémplices y encubridores
“los servidores de la Contraloria General y de la Superintendencia de Bancos que hubieren intervenido en
fiscalizaciones, auditorias o examenes especiales anteriores, siempre que los informes emitidos implicaren
complicidad o encubrimiento en el delito que se pesquisa”.

21 Codigo Penal, art. 257-A.

22 Codigo Penal, art. 257-A.
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5.1.3. Alcance del articulo 233 de la Constitucion con relacion al delito de
peculado

42. El articulo 233 de la Constitucion, previo al referéndum constitucional realizado el 4
de febrero de 2018, es decir, cuando fue aplicado al caso, establecia lo siguiente:

Ninguna servidora ni servidor publico estara exento de responsabilidades por los actos
realizados en el ejercicio de sus funciones, o por sus omisiones, y serdn responsables
administrativa, civil y penalmente por el manejo y administracion de fondos, bienes o
recursos publicos.

Las servidoras o servidores publicos y los delegados o representantes a los cuerpos
colegiados de las instituciones del Estado, estaran sujetos a las sanciones establecidas por
delitos de peculado, cohecho, concusién y enriquecimiento ilicito. La accién para
perseguirlos y las penas correspondientes seran imprescriptibles y, en estos casos, los
juicios se iniciaran y continuaran incluso en ausencia de las personas acusadas. Estas
normas también se aplicaran a quienes participen en estos delitos, aun cuando no tengan
las calidades antes sefialadas [énfasis afiadido].

43. A través del referéndum de 4 de febrero de 2018, se agregd un tercer inciso, mientras
que los dos primeros se mantuvieron sin cambios sustanciales. Toda vez que el inciso
segundo, que es el que fue aplicado al caso, se mantuvo sin cambios, la reforma
constitucional no incide en el analisis realizado en su momento por parte del tribunal
de casacion.

44. En el caso bajo analisis, de acuerdo con el tribunal de casacidn, el inciso segundo del
articulo 233 implica “que nuestra Constitucion de manera expresa, en el caso de
peculado, amplia su espectro aun para las personas que no ejerzan cargo publico
cuando se perjudique al Estado como ocurre en el presente caso”.

45. El criterio de que el inciso segundo del articulo 233 de la Constitucion extiende la
calificacion de la autoria en el delito de peculado, asi como en los delitos de cohecho,
concusion y enriquecimiento ilicito, ha sido sostenido por la Sala de lo Penal de la
Corte Nacional de Justicia también en otros casos. Por mencionar ejemplos anteriores
al caso bajo andlisis, en la sentencia dictada el 10 de abril de 2012 dentro del juicio
414B-2010-D.V., la Corte Nacional determin6d que, tanto con el articulo 121 la
Constitucion Politica de la Republica de 1998, como actualmente con el articulo 233
de la Constitucion de la Republica vigente, “el sujeto activo del delito de peculado se
ampli6 a cualquier persona, sin importar su cargo, funcién o filiacién”.?* De igual

23 Corte Nacional de Justicia, Sala Especializada de lo Penal, sentencia de 10 de abril de 2012, caso 414B-
2010-D.V.
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manera, en la sentencia dictada el 18 de octubre de 2013, dentro del juicio 175-2013,
la Corte Nacional establecio:

cierto es que, en principio solo los funcionarios publicos pueden tener participacion en
un delito de peculado; mas sin embargo, por mandato constitucional, [...] se establece
que también seran responsables por este delito las demas personas que participaren en el
cometimiento del delito, aun cuando no tengan las calidades antes sefialadas, [...] (sic).**

46. Este criterio se ha mantenido incluso en la jurisprudencia mas reciente de la Corte
Nacional de Justicia. En la sentencia de 7 de febrero de 2022 dictada dentro del juicio
penal 15281-2016-00444, la Corte Nacional sostuvo que “[n]Juestra legislacion ha
optado por tipificar el delito de peculado, abarcando tanto a los funcionarios publicos,
como a los particulares que intervienen en la realizacion del tipo penal”.?* En ese caso,
la Corte Nacional explica que, en el cometimiento de delitos especiales, se distinguen
los conceptos de intraneus y extraneus. El primero, segun explica la Corte Nacional,
“esta representado por el individuo que reune las caracteristicas que exige la tipicidad
objetiva de un delito, en lo atinente al sujeto activo”. Mientras que el extraneus
corresponde al “individuo que no posee la calidad requerida por el tipo penal especial,
pero, intervino como contraparte en la comision del delito”. Finalmente, la Corte
Nacional concluye que “en el ordenamiento juridico ecuatoriano, el debate en torno a
la responsabilidad penal del extraneus en el delito de peculado, se agota en la lectura
del mandato consignado en el segundo inciso del articulo 233 de la Constitucion de
la Republica.”?¢

47. En definitiva, la jurisprudencia reciente de la Corte Nacional de Justicia sugiere que
el inciso segundo del articulo 233 de la Constitucion complementa la configuracion
normativa del tipo penal de peculado y define el titulo de imputacion aplicable a la
figura del extraneus.

48. Las anteriores referencias jurisprudenciales han sido traidas a colacion para
comprender el alcance que ha recibido el inciso segundo del articulo 233 de la
Constitucion en la administracion de justicia penal. La Corte Constitucional reconoce
que la Corte Nacional de Justicia, al ser el maximo 6rgano de administracion de
justicia ordinaria en el Ecuador, ostenta la mas alta autoridad para interpretar la ley

24 Corte Nacional de Justicia, Sala Especializada de lo Penal, sentencia de 18 de octubre de 2013, caso 175-
2013.

25 Corte Nacional de Justicia, Sala Especializada de lo Penal, sentencia de 7 de febrero de 2022, caso 15281-
2016-00444.

26 En el mismo sentido, en la sentencia de 26 de enero de 2021 dictada dentro del juicio 17721-2017-00204,
la Corte Nacional de Justicia reconocid que el sujeto activo en el delito de concusidn, previsto en el articulo
264 del Codigo Penal, es calificado pues debe ser un servidor ptiblico, no obstante, puntualizé que “acorde
con el articulo 233 CRE, también pueden cometer este tipo delitos (sic) quienes no sea (sic) servidores
publicos, aquello es lo que se denomina el efecto extraneus™ [énfasis afiadido].
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49

50

51

52

.

penal. No obstante, en el caso bajo analisis, asi como en la linea jurisprudencial
identificada, la Corte Nacional no se limita a interpretar la ley penal, sino que aplica
una norma de rango constitucional para definir el alcance de un tipo penal. Por lo
tanto, en atencion al cargo planteado en la presente accion extraordinaria de
proteccion, le corresponde a este Organismo determinar si la referida norma
constitucional, en efecto, extiende la calificacion del sujeto activo en el tipo penal de
peculado.

El articulo 233 de la Constitucion se refiere a la responsabilidad por el manejo y
administracion de fondos, bienes o recursos publicos. El inciso segundo, se refiere
concretamente a la responsabilidad penal por delitos de peculado, cohecho, concusion
y enriquecimiento ilicito, que son delitos que atentan contra el bien juridico
representado por la eficiencia de la administracion publica.

La primera oracién de este inciso contiene una regla, al establecer que las servidoras
o servidores publicos y quienes actian en delegacion o representacion de los cuerpos
colegiados de las instituciones del Estado, estardn sujetos a las sanciones establecidas
por los delitos de peculado, cohecho, concusion y enriquecimiento ilicito. Esta regla,
a su vez, contiene un mandato implicito de tipificacién de estos delitos, porque, para
que pueda ser una regla efectiva, requiere de otras reglas secundarias que definan los
delitos de peculado, cohecho, concusion y enriquecimiento ilicito y que contengan las
sanciones aplicables para estos delitos.

La segunda frase de este inciso establece dos reglas adicionales: (i) que el ejercicio
de la accion de delitos de peculado, cohecho, concusion y enriquecimiento ilicito, asi
como las penas correspondientes, son imprescriptibles; y, (i1) que los juicios por estos
delitos se iniciaran y continuardn incluso en ausencia de las personas acusadas. Estas
reglas constituyen excepciones de limitaciones al ius puniendi. El propio poder
constituyente ha optado por no extender las garantias de prescriptibilidad de las
acciones penales y de las penas, asi como la prohibicidén de juzgamiento en ausencia,
con respecto de los delitos mencionados en este articulo. El fundamento detras de este
régimen de garantias diferenciado permite entrever una ponderacion de valores en el
disefio constitucional. Asi, debido a la especial preponderancia otorgada al deber
estatal de evitar la impunidad de delitos que atentan contra el correcto funcionamiento
de la administracion publica, el poder constituyente ha considerado necesario
establecer estas dos excepciones con respecto de garantias que normalmente deben
ser observadas en todo proceso penal.

Por ultimo, la oracién final de este inciso, que es la que fue aplicada al caso bajo
analisis, formula otra regla: “Estas normas también se aplicardn a quienes participen
en estos delitos, aun cuando no tengan las calidades antes sefialadas.” La lectura del
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53.

54.

5S.

inciso en su conjunto, lleva a la comprension literal de que bajo la expresion “estas
normas” se hace referencia a aquellas mencionadas en las oraciones anteriores del
inciso, es decir, a: (i) las sanciones establecidas para los delitos de peculado, cohecho,
concusion y enriquecimiento ilicito; (ii) a la imprescriptibilidad de las acciones y las
penas; y (iii) al juzgamiento en ausencia. Por otra parte, la expresion “las calidades
sefialadas” se refiere a las calidades de servidoras o servidores publicos y de personas
que actian en delegacion o representacion de los cuerpos colegiados de las
instituciones del Estado.

Por lo tanto, si bien el articulo 233 de la Constitucion se refiere de manera general a
la responsabilidad de personas que actiian en virtud alguna potestad estatal, a través
de la ultima frase del inciso segundo, la Constitucion aclara que las personas que no
ostentan tales calidades, pero que participen en el cometimiento de delitos que atentan
contra el correcto funcionamiento de la administracion publica, deben ser sancionadas
con base a las mismas normas. Es importante resaltar que la Constitucion emplea el
término participacion en un sentido amplio, sin condicionarlo a determinadas formas
de participacion criminal.

En definitiva, las reglas contenidas en el inciso segundo del articulo 233 de la
Constitucion permiten identificar la valoracion de especial gravedad que el poder
constituyente le atribuyo a los delitos que atentan contra la correcta administracion
publica. Esto se proyecta en una vision institucional del Estado que no es tolerante
con la corrupcion, la ineficiencia en la administracion publica y la disposicion
fraudulenta de bienes del Estado.?” Con este proposito, a través de este inciso, la
Constitucion, de cierta manera, limita la libertad de configuracion normativa que tiene
el poder legislativo para debatir y definir cudles conductas merecen un reproche penal.
Asi, impone al legislador el deber de tipificar los delitos de peculado, cohecho,
concusion y enriquecimiento ilicito, restringe ciertas garantias para su juzgamiento
que son aplicables de manera general en los procesos penales, y establece que aquellas
normas también son aplicables a las personas que no son servidoras publicas, ni
actlan en representacion o delegacion del Estado, cuando participan en el
cometimiento de estos delitos.

Con estas aclaraciones, este Organismo pasara a abordar la resolucién al problema
juridico planteado.

27 Cabe sefialar que, a través del referéndum de 4 de febrero de 2018 se agregd un tercer inciso al articulo

233

de la Constitucion con el propdsito de inhabilitar la participacion en la vida politica a las personas

contra quienes exista sentencia ejecutoriada por el cometimiento de ciertos delitos. De esta manera, la
reforma constitucional refuerza la vision de absoluta intolerancia frente a la corrupcion y a la disposicion
fraudulenta de bienes del Estado.
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5.14. (La sentencia del tribunal de casacion vulneré la garantia prevista en
el articulo 76, nimero 3 de la CRE por haber integrado el tipo penal
de peculado tipificado en el articulo 257-A del Cédigo Penal con la
disposicion constitucional prescrita en el articulo 233 de la CRE?

Una vez aclarado el contenido del inciso segundo del articulo 233 de la Constitucion,
se observa que, por un lado, la norma constitucional establece una regla que atribuye
responsabilidad penal a cualquier persona que participe en el cometimiento de
peculado. Por otro lado, la tipificacion de la infraccion de peculado en el Codigo Penal
dispone que el sujeto activo de la infraccion debe reunir ciertas calificaciones
especiales, ser beneficiario de la infraccion, o haber presentado su nombre para
beneficio de un tercero.

En la sentencia bajo andlisis, el tribunal de casacion, fiel a antecedentes
jurisprudenciales previos de la propia Corte Nacional, asimila el inciso segundo del
articulo 233 de la Constitucién como parte de la configuraciéon normativa del tipo
penal de peculado, pues considera que esta disposicion constitucional amplia el
espectro del tipo penal con relacion al sujeto activo. Es decir, el tribunal de casacion
no considera que el articulo 257-A sea una norma contraria a la Constitucion, sino
que la regla constitucional integra a este tipo penal al determinar que cualquier
persona puede ser sujeto activo de estos delitos, en la medida en que participe en estos
delitos.

Por su parte, segiin el accionante, el tribunal de casacion vulneré el mandato de
legalidad al actuar de esta manera. Su argumento se centra en que, por el principio de
estricta legalidad o de taxatividad penal, que conlleva el deber de interpretacion
estricta de los tipos penales y las penas, no se puede aplicar el tipo penal establecido
en el articulo 257-A a algiin supuesto no establecido de forma expresa en la ley penal.
Como se menciono anteriormente, su cargo se relaciona con una supuesta vulneracion
al debido proceso como consecuencia de una inobservancia de las garantias de reserva
de ley (lex scripta) y de taxatividad (lex stricta) que forman parte del principio de
legalidad.

La reserva de ley en materia penal garantiza que la regulacion y las limitaciones a las
distintas esferas de la libertad de las personas sean adoptadas por el 6rgano legislativo
como representante del pueblo mediante el proceso legislativo y la deliberacion
publica.?® De esta manera, esta garantia se fundamenta en el principio de legitimidad
democratica y constituye un limite a la funcion punitiva del Estado, al asegurar que
el proceso de elaboracion de infracciones y sus sanciones sea producto de un debate

28 CCE, sentencia 34-17-IN/21 de 21 de julio de 2021, parr. 32.
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democratico y no de una imposicion arbitraria. En definitiva, la reserva de ley exige
que los delitos y las penas se encuentren establecidos en normas con jerarquia legal
y, bajo ningin supuesto, en normas con un rango inferior.

60. Por su parte, la garantia de taxatividad suprime la posibilidad de que la ley penal sea
aplicada a supuestos que no estén contemplados en ella, aunque sean similares. Por
lo tanto, implica una interdiccion de la interpretacion extensiva de los delitos y las
penas y de la analogia desfavorable al procesado.?’ De esta manera, esta garantia
tutela fundamentalmente los derechos a la seguridad juridica y al debido proceso en
materia penal, porque otorga previsibilidad respecto al marco de actuacion de los
operadores de justicia en el juzgamiento de las infracciones.

61. Para resolver el problema juridico planteado, es decir, para determinar si la aplicacion
directa del articulo 233 de la Constitucion transgredié la garantia de legalidad, son
importantes las siguientes consideraciones:

61.1.En primer lugar, la norma constitucional aplicada al caso ha sido elaborada por
el poder constituyente y reviste de un caracter supralegal. Este poder oper6 a
través de una asamblea elegida democraticamente, que elabord un texto
constitucional a través de un debate democratico y cuyo texto fue sometido como
propuesta al pueblo para su aprobacion o rechazo a través de un referéndum. En
tal sentido, las normas contenidas en la Constitucion gozan de legitimidad
democratica, incluso por encima de las leyes, en tanto que éstas ultimas no
pueden contravenir el texto constitucional debido al principio de supremacia
constitucional. En definitiva, la norma contenida en el inciso segundo del
articulo 233 de la Constitucion es producto de una deliberacion democratica por
parte del poder constituyente y ratificada por la voluntad popular.

61.2.En segundo lugar, en relacion con el principio de supremacia constitucional, a
través de varias disposiciones constitucionales, se reconoce ademdas que la
Constitucidon es una norma de aplicacion directa. El primer inciso del articulo
425, establece que la Constitucidon prevalece en el orden jerarquico de aplicacion
de normas.*® En la misma linea, el articulo 172 establece que “[l]as juezas y

29 Codigo Organico Integral Penal, Registro Oficial Suplemento 180, 10 de febrero de 2014, art. 13: “Las
normas de este Codigo deberan interpretarse de conformidad con las siguientes reglas: [...]

3. Queda prohibida la utilizacion de la analogia para crear infracciones penales, ampliar los limites de los
presupuestos legales que permiten la aplicacion de una sancion o medida cautelar o para establecer
excepciones o restricciones de derecho.”

30 Constitucion de la Republica del Ecuador, art. 425: “El orden jerarquico de aplicacion de las normas sera
el siguiente: La Constitucion; los tratados y convenios internacionales; las leyes organicas; las leyes
ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas distritales; los decretos y reglamentos; las ordenanzas;
los acuerdos y las resoluciones; y los demas actos y decisiones de los poderes publicos.
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jueces administraran justicia con sujecion a la Constitucion, a los instrumentos
internacionales de derechos humanos y a la ley” [énfasis afiadido].?' Al respecto,
este Organismo ha sostenido que el principio de aplicacion directa de la
Constitucidn es una garantia normativa que debe tener impacto jurisdiccional, de
lo contrario no tendria efecto practico.>?

61.3.En tercer lugar, como se verificd previamente, el inciso segundo del articulo 233
establece una regla perentoria y clara, que plantea una uUnica interpretacion
posible. En estricto sentido, se entiende que si personas que no ostentan las
calidades de servidores publicos o representantes de 6rganos estatales, participan
en delitos de peculado, cohecho, concusion o enriquecimiento ilicito (supuesto
de hecho), se aplicaran las mismas normas referidas en aquel inciso, es decir, las
sanciones establecidas para estos delitos, la imprescriptibilidad de la accion y la
pena, asi como la posibilidad de ser juzgados en ausencia (consecuencia
Jjuridica). De esta manera, se trata de una norma constitucional susceptible de ser
aplicada a un caso en concreto.

61.4.Por ultimo, la formulacién de la regla constitucional, leida en conjunto con el tipo
penal de peculado, es acorde a la precision requerida para poder sancionar a
alguien por el cometimiento de una infraccion, conforme exige el principio de
legalidad y los mandatos de certeza y taxatividad.

62. Sobre la base de estas consideraciones, la Corte Constitucional observa que los
valores de legitimidad democratica y seguridad juridica que fundamentan las
garantias de reserva de ley y de taxatividad, no se vieron conculcados por la aplicacion
directa del articulo 233 de la Constitucion para atribuir responsabilidad penal al
accionante. Al contrario, frente al mandato constitucional de aplicacion directa de la
Constitucion, el tribunal de casacion no podia ignorar una regla de caracter supremo
y perentorio. Ademas, de no haberla aplicado, se hubiera vaciado de contenido a esta
disposicion constitucional que otorga un valor primordial a la lucha contra la

En caso de conflicto entre normas de distinta jerarquia, la Corte Constitucional, las juezas y jueces,
autoridades administrativas y servidoras y servidores publicos, lo resolveran mediante la aplicacion de la
norma jerarquica superior.

La jerarquia normativa considerard, en lo que corresponda, el principio de competencia, en especial la
titularidad de las competencias exclusivas de los gobiernos auténomos descentralizados.”

31 Constitucion de la Republica del Ecuador, art. 172: “Las juezas y jueces administraran justicia con
sujecion a la Constitucion, a los instrumentos internacionales de derechos humanos y a la ley.

Las servidoras y servidores judiciales, que incluyen a juezas y jueces, y los otros operadores de justicia,
aplicaran el principio de la debida diligencia en los procesos de administracion de justicia.

Las juezas y jueces seran responsables por el perjuicio que se cause a las partes por retardo, negligencia,
denegacion de justicia o quebrantamiento de la ley.”

32 CCE, sentencia 11-18-CN/19, 12 de junio de 2019, p. 286; sentencia 23-21-CN/22, 14 de diciembre de
2022, p. 30.

123



Martes 15 de agosto de 2023 Edicién Constitucional N° 255 - Registro Oficial

impunidad de delitos que atentan contra el correcto funcionamiento de la
administracion publica.

63. Este reconocimiento constitucional sobre la responsabilidad penal de cualquier
persona que participe en los delitos referidos en el articulo 233 de la Constitucion, no
implica que para su juzgamiento sean irrelevantes las calidades sefialadas en la norma
penal respecto de los sujetos activos. Asi, por ejemplo, el tipo penal de peculado es
de naturaleza especial porque requiere que la infraccion sea ejecutada por parte de
una persona que sea servidora publica o que tenga alguna de las calidades especiales
sefialadas en el tipo penal, sin perjuicio de que otra persona, que no ostente tales
calidades, también participe en la ejecucion de la infraccion y deba ser sancionada
con base en las mismas normas.

64. Por lo tanto, frente al problema juridico planteado, este Organismo concluye que la
aplicacion directa del articulo 233 de la Constitucion con el fin de atribuir
responsabilidad penal al accionante en grado de autor por el delito tipificado en el
articulo 257-A del Codigo Penal, no vulnerd su derecho al debido proceso en la
garantia del principio de legalidad.

65. No obstante, como se advirtid previamente, si bien el articulo 233 de la Constitucion
contiene una regla susceptible de ser aplicada directamente, la norma también
conlleva el mandato de adecuar la legislacion penal al sentido establecido por el texto

1.3 En el presente caso, el tribunal de casacion integrd, lo que en

apariencia constituia un vacio legal en la ley penal, con la aplicacion directa de una

regla de rango constitucional, sin que tal actuacion, haya implicado una vulneracion
del principio de legalidad.

constituciona

6. Decision

66. 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 1364-17-EP.

33 Constitucion de la Republica, art. 84:
La Asamblea Nacional y todo 6rgano con potestad normativa tendra la obligacién de adecuar,
formal y materialmente, las leyes y demas normas juridicas a los derechos previstos en la
Constitucion y los tratados internacionales, y los que sean necesarios para garantizar la dignidad
del ser humano o de las comunidades, pueblos y nacionalidades. En ningun caso, la reforma de la
Constitucion, las leyes, otras normas juridicas ni los actos del poder ptblico atentaran contra los
derechos que reconoce la Constitucion.
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2. Exhortar a la Asamblea Nacional para que, una vez que se encuentre
conformada, se asegure de que la legislacion penal vigente relacionada con los
delitos contra la eficiencia de la administracion publica se adectie a lo
establecido en el articulo 233 de la Constitucion.

3. Disponer la devolucion del expediente del proceso a la judicatura de origen.

67. Notifiquese y archivese.

Firmado digitalmente
ALIVICENTE Sor ALI VICENTE

LOZADA PRADO | 5za04 PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razoén: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la
Corte Constitucional con siete votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Alejandra Céardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero
Soliz, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado y Daniela Salazar Marin; y, dos
votos salvados de los Jueces Constitucionales Teresa Nuques Martinez y Richard Ortiz
Ortiz, en sesion ordinaria jurisdiccional de miércoles 21 de junio de 2023.- Lo
certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto salvado
Juez: Richard Ortiz Ortiz

SENTENCIA 1364-17-EP/23
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Richard Ortiz Ortiz

1. En la sustanciacion de la causa 1364-17-EP, el voto de mayoria desestimo la accion
extraordinaria de proteccion al considerar que:

[L]a aplicacion directa del articulo 233 de la Constitucion con el fin de atribuir
responsabilidad penal al accionante en grado de autor por el delito tipificado en el articulo
257-A del Codigo Penal, no vulnerd su derecho al debido proceso en la garantia del
principio de legalidad.

2. En ese contexto, ademas exhort6 a la Asamblea Nacional “se asegure de que la
legislacion penal vigente relacionada con los delitos contra la eficiencia de la
administracion publica se adecue a lo establecido en el articulo 233 de la
Constitucion™.

3. Respetuosamente, me aparto de la decision de mayoria pues considero que, al resolver
el caso concreto, se debid observar el refuerzo especial que en materia penal tienen
los principios constitucionales de legalidad, pro homine, reserva de ley y maxima
taxatividad e interpretacion restrictiva. Y, aplicarlos desde su naturaleza limitativa del
poder punitivo del Estado. Ademas, debi6 abordar el principio de eficacia directa de
la constitucion y la obligacion de los legisladores de adecuar formal y materialmente
las leyes a la Constitucidn, y verificar si en concreto dicha obligacion no ha sido
cumplida, previo a decidir exhortar a la Asamblea Nacional.

4. Considero que aquello habria permitido a la Corte no solamente verificar la
vulneraciéon de derechos alegados por el accionante, sino que también habria
delimitado el marco de accidon en el que los jueces penales pueden desempeiiar sus
funciones a la hora de interpretar la ley penal y subsumirla en el caso concreto.

5. En ese marco, creo conveniente hacer las siguientes precisiones:

Principio de legalidad formal y reserva de ley (arts. 76 niumero 3, 132 y 133
CRE)

6. La sentencia, sobre el principio de legalidad, sefial6 que “este principio representa
una auténtica garantia del debido proceso”, ya que “constituye un limite transversal
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10.

11.

12

al poder punitivo del Estado, con independencia de si se trata de un asunto de materia
penal, administrativa o de cualquier otra indole”. Criterio con el que concuerdo.

Sin embargo, considero que es necesario precisar que este principio no puede ser
analizado unicamente como un principio orientador, sino también como un principio
limitativo del ius puniendi, 1o que implica no solo que se observe al principio de
legalidad penal como un principio procesal, sino como un principio cuya observancia
hace posible el estado constitucional en si mismo.

De alli que, la aplicacion de este principio no solo suponga la incorporacion de
supuestos de infraccion penal en la ley, sino también el acogimiento de los alcances
que le revisten a este principio los articulos 9 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos (“CADH”) y 9 del Pacto Internacional Derechos Civiles y
Politicos (“PIDCP”). Es decir, la concrecion de un ideal de racionalidad del ejercicio
del poder en el contexto del Estado republicano.

Asi, desde el punto de vista formal, el principio de legalidad implica que la tnica
fuente de produccion normativa de caracter penal, habilitada por la Constitucion, es
la ley penal creada por quienes tienen la competencia para hacerlo, siguiendo el
procedimiento establecido. Es decir, la Asamblea Nacional a través de la aplicacion
del procedimiento legislativo con todas sus garantias de publicidad, debate
contradictorio y participacion de las minorias.

Lo anterior quiere decir que se encuentra vedado a la doctrina, a la jurisprudencia y a
la costumbre habilitar el poder punitivo del Estado. Sin embargo, esto no implica que
no sea tarea de la jurisprudencia otorgar criterios de racionalidad respecto de la
aplicacion de la ley en la logica de limitar el poder punitivo en los términos de la
Constitucion.

Por ello, los articulos 132 y 133 de la Constitucion expresamente disponen que las
infracciones penales y las sanciones para las mismas, deben constar en ley orgénica,
de modo que sea posible garantizar la certeza de que el ius puniendi no sera utilizado
de forma arbitraria ni sorpresiva contra una persona. Es decir, que las personas tienen
el derecho de conocer, con anterioridad y precision al cometimiento del acto, si el
mismo es punible o no, y cudl es la sancidon aplicable en caso de serlo, tal como
dispone la prohibicion de ley ex post facto prevista en el articulo 76 numero 3 de la
Constitucion.

. Por ende, es indispensable que los supuestos que habilitan la aplicacion de una

sancion penal estén previstos en la norma legal. Es decir, tampoco es posible que se
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establezcan sanciones o responsabilidad penal sobre un hecho que no esté
debidamente previsto en ley penal anterior. Puesto que, admitir aquello, implicaria
aceptar que se pongan en vigencia lo que la doctrina reconoce como leyes penales en
blanco, es decir, normas que prevén Unicamente las consecuencias penales sin que se
prevea la accion tipica y aquello se deje abierto para ser complementada por otra
norma legal posterior.

13. De hecho, este tipo de leyes son muy cuestionadas por la doctrina ya que presentan
graves problemas de interpretacion y constitucionalidad, porque no se tiene claridad
respecto de la vigencia de las normas que dejan abierto el catalogo o de aquellas que
la complementan. Asi mismo, se presentan problemas respecto de la apertura sobre la
aplicacion de interpretacion analdgica, que como conocemos es prohibida en materia
penal. Y, finalmente, se corre el peligro de que se emitan multiples leyes
complementarias a la ley penal en blanco, lo que supondria una punicion
indiscriminada.

14. De ahi que, en la actual legislacion penal, el legislador intenta cerrar esta posibilidad
y ha previsto en el articulo 17 del Codigo Organico Integral Penal, lo siguiente:

Articulo 17.- Ambito material de la ley penal. - Se considerardn exclusivamente como
infracciones penales las tipificadas en este Cddigo. Las acciones u omisiones punibles,
las penas o procedimientos penales previstos en otras normas juridicas no tendran validez
juridica alguna, salvo en materia de nifiez y adolescencia, y en materia de usuarios y
consumidores. En materia de transporte terrestre, transito y seguridad vial se tomaran en
cuenta los preceptos administrativos contenidos en la Ley Organica de Transporte
Terrestre, Transito y Seguridad Vial. (énfasis anadido)

15. La cuestion seria qué ocurre si la norma penal en blanco no consta en la ley, sino en
la Constitucion. Se considera que esto debe ser marginal, tomando en cuenta que el
texto constitucional, por naturaleza, prevé normas y conceptos juridicos
indeterminados que deben ser desarrollados por la ley. Por lo tanto, de darse el caso,
no deberia interpretarse que la disposicion constitucional supone en si misma una
norma que prevé una tipificacion expresa; sino que, por el contario, se trataria de una
disposicion que debe ser desarrollada, como cualquier otra norma constitucional, por
la legislacion legal bajo los limites y lineamientos establecidos por la propia
Constitucion; o, en el peor de los casos, emplearse la norma como criterio de
interpretacion, pero no en una supuesta aplicacion directa.

16. Es decir, la disposicion constitucional vendria a constituirse en un mandato para que

el legislador desarrolle dicho presupuesto en el instrumento legal. Interpretar lo
contrario seria muy discutible, ya que se trata de una interpretacion abstraida de la
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17.

18.

19.

20.

21.

integralidad de la Constitucion; que, como se ha dejado dicho hasta aqui, prevé una
serie de principios reforzados en materia penal y debe ser a la luz de estos que debe
leerse la disposicidn constitucional.

Por ello, no considero adecuado el desarrollo jurisprudencial elaborado por parte de
la Corte Nacional de Justicia y avalado en el voto de mayoria. Ya que, como se analizo
en el parrafo 10 supra, en el caso concreto se esta habilitando el poder punitivo a
través de jurisprudencia y no a través de ley como corresponde. Asi mismo, considero
inadecuado interpretar que la norma prevista en el articulo 233 de la Constitucion
constituye en si misma una norma que tipifica una infraccion penal, sino que por el
contrario constituye un mandato que debe ser desarrollado por la legislacion a través
de ley organica siguiendo el tramite legislativo previsto. Tampoco coincido con la
afirmaciéon de que se trata de un ejercicio de aplicacion directa, sobre el cual me
referiré mas adelante.

Principio de maxima taxatividad e interpretacion restrictiva (art. 76 niimero 3
y 132 CRE)

En linea de lo analizado en el acapite anterior, a mi criterio la sentencia de mayoria
no observa con rigor el principio de maxima taxatividad e interpretacion restrictiva
que no es mas que una manifestacion adicional del principio de legalidad estricta en
materia penal. Ya que, al avalar la interpretacion, a mi criterio analdgica, realizada
por la Corte Nacional de Justicia se le esta dando un alcance al delito de peculado més
alla de lo estrictamente previsto en el Codigo Penal.

Lo anterior cobra sentido al considerar que el principio de maxima taxatividad e
interpretacion restrictiva, como principio limitativo del poder punitivo, exige que el
legislador tipifique las infracciones penales con la mayor precision posible. Lo cual
estd vinculado estrechamente con el principio de minima intervencion penal.

Bajo este principio lo que se intenta proscribir es la arbitrariedad, de modo que le sea
practicamente imposible al juzgador aplicar la sancion penal a supuestos
expresamente no previstos en la ley. Para ello, es requisito sine qua non que el
legislador, en atencion al principio de legalidad y reserva de ley, agote los recursos
necesarios para hacer constar en la ley los supuestos, y las sanciones para aquellos
supuestos.

Si a pesar de ello, se encuentra que la norma no es clara se debe optar por la
declaratoria de inconstitucionalidad, lo cual en nuestro sistema puede ser impulsado
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a través de la accidon publica de inconstitucionalidad o, en el caso de jueces ordinarios,
la consulta de norma.

22.Sin embargo, pueden existir casos en los que no sea posible optar por la
inconstitucionalidad, porque puede que el resultado sea mas perjudicial por la
irracionalidad de la que podria devenir; o, como en el caso concreto, que la norma
esté prevista por la propia Constitucion.

23. En estos casos, el principio de méaxima taxatividad opera a través de la prohibicion
absoluta de la analogia in malam partem, es decir, no es posible que a través de la
interpretacion analdgica sea punible aquello que no es punible. En consecuencia, no
es factible completar la ley para lograr que aquella se aplique para supuestos no
contemplados, como sucede en el voto de mayoria.

24. Es decir, la analogia podria ser utilizada en una dimension integradora, ya que cerrarse
a esta posibilidad implicaria excluir el ejercicio 16gico del razonamiento juridico. En
materia penal, debe observarse que esta modalidad interpretativa debe ser aplicada in
bonam parte, es decir, siguiendo la 16gica limitativa del poder punitivo que reviste al
principio que nos referimos en este acapite, siempre que hacerlo tampoco sea
arbitrario.

25.Por lo expuesto, junto a lo manifestado hasta aqui, debe también observarse la
obligacion que tienen los operadores de justicia de realizar el ejercicio interpretativo
de forma restrictiva. Esto quiere decir que ante la posibilidad de encontrarse dudas
interpretativas, la que debe preferirse es aquella que tenga efectos limitativos. Por lo
tanto, debe privilegiarse una interpretacion que favorezca mas a los derechos.

26. En consecuencia, en el caso concreto, a mi criterio, la extension del delito de peculado
en los términos realizados por la Corte Nacional de Justicia, en la practica, supone un
ejercicio interpretativo de analogia in malam parte y, asi mismo, una interpretacion
de forma extensiva.

27. Sibien es cierto, la Corte Nacional de Justicia ha tomado como referencia lo dispuesto
en el articulo 233 de la Constitucion, erradamente, ha considerado que se trata de una
norma penal en si misma, cuando en realidad se trata de un mandato constitucional
que debe ser desarrollado en la ley, por los propios principios establecidos
constitucionalmente. Por lo que, al momento de decidir sobre la responsabilidad penal
del accionante debid considerarse estrictamente el texto legal y asi atender al caracter
limitativo del principio referido.

130



Edicion Constitucional N° 255 - Registro Oficial Martes 15 de agosto de 2023

28.

29.

30.

31.

32.

33.

En consecuencia, respetuosamente me alejo de la decision mayoritaria ya que
considero que la interpretacion realizada por la Corte Nacional, en el caso concreto,
inobservo el principio de maxima taxatividad, por cuanto se atendid un texto no
previsto en la ley y se extendio de forma arbitraria los alcances del delito peculado,
en cuanto al sujeto activo.

Principio pro homine (arts. 11 niimero 5 y 76 nimero 5 CRE)

Asi, como hemos afirmado que los principios de legalidad, reserva de ley, méxima
taxatividad e interpretacion restrictiva son principios limitativos del poder punitivo,
el principio pro homine en materia penal es un principio que tiene la finalidad de
impedir violaciones a los derechos humanos, por lo que no solo que limitan al poder
punitivo, sino que constituye también un freno a cualquier tipo de abuso del poder.

En esa linea, considero que la sentencia de mayoria pudo haber observado, con mayor
detenimiento, también este principio al analizar el caso concreto. Puesto que, a partir
de esto es que se puede entender nuestro criterio de que la interpretacion de la Corte
Nacional de Justicia, ademas de constituir una flagrante vulneracion al principio de
legalidad, supuso también la inobservancia de principios que han sido concebidos en
la linea de evitar la extension punitiva derivada de una supuesta oscuridad de la ley.

El principio pro homine es un principio que, en aplicacion asi mismo de los principios
de interpretacién conjunta y conglobante de las reglas del derecho internacional de
los derechos humanos, busca precautelar la observancia de derechos fundamentales
para que los operadores de justicia, ante la duda, siempre prefieran aplicar la
interpretacion que mas favorezca a la vigencia de los derechos. En materia penal, este
principio estd especialmente reforzado, porque se relacionan directamente con el
principio de inocencia (art. 76 nimero 2 CRE) y de libertad ambulatoria (art. 66
numero 14 CRE).

Asi mismo, conforme se desprende de la interpretacion conjunta de los articulos 11
namero 5 y 76 nimero 5 de la Constitucion, es obligacion de toda autoridad publica
y judicial aplicar lo que més favorezca a la plena vigencia de los derechos, aun mas
cuando se tenga duda sobre la aplicacion de normas penales con las cuales se puede
poner en riesgo derechos fundamentales de las personas.

Por lo tanto, si se toma en cuenta ademas el bloque de constitucionalidad (art. 424
parrafo 2 CRE), se comprende que las disposiciones constitucionales deben ser
interpretadas a la luz de los tratados internacionales, de modo que se obtenga la
interpretacion que mas favorezca a los derechos.
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34. En ese contexto, no coincido con la decision de mayoria, porque considero que si se
observa el principio pro homine, en su real dimension, se tendra que la supuesta
aplicacion directa del articulo 233 de la Constitucion -en el fondo- enerva los limites
y garantias previstos para la materia penal. Por lo tanto, lo que se debi6 dejar en claro
que, aun cuando, podia existir una duda legitima por parte de los juzgadores al
momento de aplicar la disposicion constitucional, se debid privilegiar la aplicacion
mas favorable a los derechos, ya que a mi criterio el articulo 233 de la Constitucion
no tipifica una infraccion, sino que mas bien dispone que aquello sea desarrollado por
la ley penal, con todas las garantias del procedimiento legislativo constitucional (arts.
134 al 138 CRE).

Principio de eficacia directa de la Constitucion (art. 11 nimero 3 y 426 CRE)

35. Respetuosamente discrepo con la conclusion a la que arriba la sentencia de mayoria
al avalar que la Corte Nacional de Justicia, al resolver el caso de origen, realizé un
ejercicio de “aplicacion directa” de la Constitucion. Considero que aquello en realidad
no ocurrio y que se confundié un mandato constitucional con la tipificacion de una
infraccion penal.

36. Para explicar lo anterior es preciso que primeramente se comprendan los alcances del
principio de eficacia directa de la Constitucion.

37. El principio de eficacia directa se refiere a la capacidad que tienen las disposiciones
previstas en la Constitucion de llegar a producir efectos mas alla de la existencia o no
de normas infraconstitucionales que regulen un aspecto determinado. Aquello es
producto del reconocimiento del caracter normativo de la Constitucion que tuvo su
origen con la vigencia del estado constitucional en si mismo. En especial, este
principio se refiere a las normas constitucionales que consagran los derechos
fundamentales.

38. Estos efectos son producto del caracter supremo y normativo de la Constitucion, es
decir, de su posicion privilegiada y preminente en el ordenamiento juridico, por lo
que cualquier disposicion infraconstitucional cobra validez si solo es compatible con
el texto constitucional en su integralidad.

39. Por esta razon, el articulo 84 de la Constitucion prevé como garantia normativa la
obligacion de que la Asamblea Nacional adecue formal y materialmente las normas
legales a la Constitucion. Esto quiere decir que aun cuando no exista ley, la
Constitucidon goza de eficacia directa, y que es al legislador a quien le corresponde
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40.

41.

42.

43.

44.

45.

desarrollar lo previsto en la Constitucion sin alterar los alcances y limites previstos en
la norma suprema.

En consecuencia, el ejemplo mas claro en el que se manifiesta el principio de eficacia
directa es cuando existe absoluta ausencia de ley y, por lo tanto, se hace necesario
aplicar de forma directa cuando aquello suponga garantizar el ejercicio de un derecho
que no puede ser obstaculizado por la simple inexistencia de ley.

Sin embargo, en casos en los que la ley si desarrolla el contenido de la Constitucion,
el principio de eficacia directa sufre una transformacion y lo que se debe verificar es
la compatibilidad de la disposicion legal con el texto Constitucional. Témese en
cuenta que esta verificacion pretende observar que el desarrollo legal no obstaculice
o limite el ejercicio de derechos mas all4 de lo previsto en la norma de normas.

Dicha compatibilidad, tal como lo expresa el articulo 76 nimero 1 de la Ley Organica
de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, supone contrastar la norma
legal con todo el texto constitucional. Esto tiene su razon de ser en el entendido de
que la integralidad de la Constitucion se trata de un conjunto sélido de disposiciones
que solo pueden ser garantizadas si es que son observadas en su totalidad.

Resulta absolutamente 16gico entonces pensar que, previo a sostener que en un caso
concreto se requiere aplicar directamente una disposicion constitucional, se contraste
aquella con todo el texto constitucional, de modo que dicha aplicacion directa cumpla
con el presupuesto de hacer efectivo el ejercicio de derechos en la ldgica de su
aplicacion mas favorable.

Por lo tanto, en el caso concreto, se observa que existe la disposicion constitucional
contenida en el articulo 233 de la Constitucion, por la cual se dispone que el delito de
peculado es imputable incluso a personas que no tengan la calidad de servidor publico;
aquello no quiere decir necesariamente que se puede atribuir este delito
indiscriminadamente a cualquier persona.

En consecuencia, se debe observar que, al aplicar el conjunto de principios reforzados
en materia penal, dicha disposicion tenga un resultado que haga efectivo el ejercicio
de derechos, la vigencia del Estado de Derecho y la minima intervencion penal.
Adicionalmente, para aplicar dicha disposicion, se debe verificar también que aquello
que esta dispuesto en ella, no se encuentre ya desarrollado por la ley en los términos
previstos en el articulo 84 de la Constitucion.
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46. Asi, la Corte Nacional de Justicia pudo verificar que en el articulo 257-A del Codigo
Penal se prevé la posibilidad de imputar el delito de peculado a personas que no tienen
las calidades de servidores publicos. Para ello, el legislador, en ejercicio de su libertad
de configuracion, determino los casos en los que las personas que no tengan la calidad
de servidores publicos podrian ser considerados autores de delito.

47. En consecuencia, de la lectura del articulo referido se desprende que los particulares
podrian ser considerados autores del delito si figuran como terceros beneficiarios o
personas que prestan sus nombres para facilitar el cometimiento de la conducta
punible. Es decir, se verifica que la norma legal si prevé supuestos en donde pueden
ser imputados por el delito de peculado personas que no tengan la calidad de servidor
publico.

48. Por ello, no concuerdo con el analisis de avalar la posibilidad de hacer aplicacion
directa en este caso, pues aquello solo seria posible si en realidad el legislador no
habria previsto supuestos de punicion por el delito de peculado respecto de personas
que no tienen la calidad de servidor publico, aunque siempre hay que tomar en cuenta
el principio de estricta legalidad.

49. Adicionalmente, sostener que la aplicacion directa del articulo 233 de la Constitucion,
con la finalidad de sancionar penalmente a una persona y por lo tanto restringir su
derecho a la libertad; inobserva la integralidad de la Constituciéon que entre sus
disposiciones contempla principios reforzados como el de legalidad, reserva de ley,
maxima taxatividad e interpretacion restringida, antes explicados en este voto.

50. En todo caso, también se pudo haber considerado que el mandato del articulo 233 era
una norma de aplicacion directa diferida a la actuacidon del legislador, mediante la
reserva de ley del articulo 132 niimero 2 de la Constitucion.

51. En consecuencia, considero que en el caso concreto no era posible tampoco exhortar
a la Asamblea Nacional a adecuar el texto legal a los términos previstos en la
Constitucion, pues es contradictorio con la conclusion de la aplicacion directa que se
hace en el voto de mayoria. Si era factible —como considera la mayoria- integrar el
contenido del articulo 257-A del Cédigo Penal mediante “aplicacion directa”, ya no
era necesario tal exhorto. Por el contrario, si es que se observo que existe algun vacio
en la norma legal que la haga incompatible con el texto constitucional, lo que debid
proceder es que se realice el control abstracto de constitucionalidad por omision.

Conclusion:
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52.Con base en lo antecedentes expuestos a lo largo de este voto salvado, me aparto
respetuosamente de la decision de mayoria y considero que en el caso concreto si
existié una vulneracion de los derechos del accionante.

Fimace

RICHARD  bioecte pee
OMAR RICHARD DWAS

ORTIZ O=T
0RT|Z ORT]Z Techs: 202107 14
15: 018500

Richard Ortiz Ortiz
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razén: Siento por tal que el voto salvado de la Juez Constitucional Richard Ortiz
Ortiz, anunciado en la sentencia de la causa 1364-17-EP, fue presentado en Secretaria
General el 30 de junio de 2023, mediante correo electronico a las 15:51; y, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

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

SENTENCIA 1364-17-EP/23
VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Teresa Nuques Martinez

1. Con fundamento en el articulo 38 de la Codificacion del Reglamento de
Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional
(“CRSPCCC”), formulo respetuosamente voto salvado de la sentencia 1364-17-
EP/23 expedida el 21 de junio de 2023 (“voto de mayoria”) por el Pleno de la Corte
Constitucional del Ecuador.

2. Las razones de mi disidencia son las siguientes:
Naturaleza de la norma constitucional

3. Lanorma constitucional se caracteriza por una rigidez que incorpora una relacion de
derechos fundamentales. La rigidez de la Constitucidon provoca que aquella no pueda
ser modificada sino por mecanismos de alta complejidad democratica, lo cual se
contrapone con la flexibilidad configurativa de la legislacion.

4. Lanorma constitucional esta destinada a la tutela de la dignidad y a la proteccién del
valor inherente de las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades indigenas y la
Naturaleza (parte dogmatica), asi como a disefar un sistema de garantias e
instituciones para que esto sea posible (parte organica).

5. A diferencia de la norma constitucional, las normas penales son los instrumentos
legislativos por medio de los cuales, el Estado ejerce una parte de su actividad

punitiva formal, especificamente la criminalizacion primaria.

6. En este orden, mientras que la norma constitucional es una norma que garantiza
derechos, la norma penal es una norma que los restringe y limita.

7. Asi, resultaria gravemente punitivo que una sociedad democrética, y particularmente,
un Estado que se auto percibe como “constitucional de derechos y justicia” (art. 1

CRE), determine con rango constitucional normas juridico-penales.

8. Enefecto, las propiedades de la CRE son ajenas a la naturaleza de las normas penales.
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9.

10.

11.

12.

13.

14.

En esta linea, la CRE se caracteriza por ser rigida a contrario sensu de las leyes
juridico-penales, respecto de las cuales se requiere que sean flexibles y se puedan
modificar mediante los procedimientos legislativos ordinarios, a efectos de responder
al dinamismo y a las valoraciones cambiantes que tiene la sociedad sobre el
fendmeno criminal.

De hecho, admitir la existencia de una norma penal con un rango constitucional,
conllevaria a aceptar que aquella inicamente podria ser modificada siguiendo los
procedimientos complejos de reforma constitucional (enmienda, reforma o asamblea
constituyente) previstos en los articulos 441, 442, 443 y 444 de la CRE. Lo cual
dificultaria la adaptabilidad de la politica criminal a la realidad social, por ejemplo,
haciendo que se contine sancionando una conducta o un hecho que la evolucion
social conciba en un futuro como algo inocuo.

Del mismo modo, se debe recordar que en el texto constitucional hay una
preeminencia de normas de textura abierta (principios, valores y derechos), lo cual
es completamente ajeno a la necesidad de mantener un texto cerrado en las normas
penales.

Asi, mientras que los casos o antecedentes de las normas constitucionales, por regla
general son abiertos; las normas penales siempre deben seguir una estructura
hipotética restrictiva y certera, donde se tase especificamente la conducta que se
pena. Esto con motivo de evitar interpretaciones o aplicaciones extensivas “in malam
partem”.

Por otro lado, los interpretes de la norma constitucional difieren de los interpretes de
las normas penales. En este orden, concebir una norma penal de jerarquia
constitucional, conllevaria aceptar que dicha norma solamente pueda ser interpretada
por la Corte Constitucional del Ecuador, 6rgano con competencia exclusiva para
interpretar la CRE. Esto impediria que topicos relacionados a la erronea o indebida
interpretacion de una norma penal con rango constitucional puedan ser discutidos por
los jueces instructores, tribunales y salas sustanciadoras, y cortes de casacion.

Continuando con esta ldgica, la inclusion de normas penales en el texto constitucional
provocaria que las garantias jurisdiccionales, puedan emplearse con un objeto
punitivo, esto en tanto que estan disefiadas para asegurar judicialmente la vigencia
material de los preceptos de la CRE, que en la hipotesis del voto de mayoria también
incluirian normas de caracter penal.
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

Finalmente, debe tenerse en cuenta la imposibilidad de admitir la presencia de
normas penales en el texto constitucional, puesto que entrarian en conflicto con otros
principios y valores contenidos en la CRE, lo que terminaria por hacerlas inoperantes.
Al respecto, debe tenerse en cuenta que varios principios de la CRE favorecen a una
comprension minima, garantista e instrumental del Derecho Penal como herramienta
de ultima ratio. De ahi que no corresponderia asimilar la naturaleza de una norma
penal con el cardcter de la CRE, puesto que estd ultima norma, no puede concebirse
como algo instrumental y de ultima ratio, sino que siempre debe valorarse como algo
sustancial y de inmediata vigencia.

Por estos motivos, la suscrita jueza constitucional se aparta del criterio de que el
articulo 233 de la CRE pueda equipararse a una norma penal, y ser empleado para
juzgar y sancionar penalmente a un responsable individual.

Principio de aplicacion directa de los derechos y garantias de la CRE

El Constituyente de forma expresa en el articulo 76.3 de la CRE determiné que las
infracciones penales deben tener rango penal, al indicar que: “[n]adie podra ser
juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de cometerse, no esté
tipificado en la ley como infraccion penal”.

Por consiguiente, el bloque de constitucionalidad del Estado ecuatoriano ha
circunscrito a las normas penales a una fuente formal legal; lo cual debe interpretarse
de manera restrictiva, en el sentido de que no son admisibles normas penales de
fuente supralegal o infralegal.

Ahora bien, de conformidad con la argumentacion desarrollada en el voto de
mayoria, con base en el principio de aplicacion directa contemplado en el articulo
11.3 de la CRE, los jueces con competencia en garantias penales y casacion penal
tendrian la potestad de resolver el estado de inocencia de una persona y declararlo
responsable del delito de peculado aplicando el articulo 233 de la CRE.

Sobre este punto, el articulo 233 de la CRE, en lo pertinente, dispone:

Art. 233.- Ninguna servidora ni servidor publico estara exento de responsabilidades por
los actos realizados en el ejercicio de sus funciones, o por sus omisiones, y seran
responsables administrativa, civil y penalmente por el manejo y administracion de fondos,
bienes o recursos publicos.

Las servidoras o servidores publicos y los delegados o representantes a los cuerpos
colegiados de las instituciones del Estado, estaran sujetos a las sanciones establecidas por
delitos de peculado, cohecho, concusién y enriquecimiento ilicito. La acciéon para
perseguirlos y las penas correspondientes seran imprescriptibles y, en estos casos, los
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21.

22.

23.

24.

25.

juicios se iniciaran y continuaran incluso en ausencia de las personas acusadas. Estas
normas también se aplicardn a quienes participen en estos delitos, aun cuando no tengan
las calidades antes sefialadas.

[Enfasis afiadido]

Como se observa, si se analiza lo prescrito por el articulo in examine se ve que el
mismo no desarrolla ningin derecho ni garantia, sino que hace alusion a un tépico de
aparente corte penal, motivo por el cual no podria entrar en el supuesto de aplicacion
directa previsto en el articulo 11.3 de la CRE, en la medida de que dicho articulo es
claro en sefialar que son “[1]os derechos y garantias establecidos en la Constitucion
y en los instrumentos internacionales de derechos humanos” los que “seran de directa
e inmediata aplicacion”, excluyendo normas de otro tipo, particularmente aquellas
de caracter restrictivo o limitadoras de derechos, como sucede con las normas
penales.

Empero, ademas debe tenerse en cuenta que el articulo 233 de la CRE, a diferencia
de lo sostenido por el voto de mayoria, no contempla una norma penal propiamente
dicha, esto es, no reproduce una norma penal primaria que regule directamente la
conducta de los ciudadanos.

En realidad, el articulo 233 de la CRE es una “norma de competencia”, a saber, una
norma que asigna u ordena una potestad determinada a un 6rgano del Estado, en este
supuesto, a la Funcion Legislativa.

Asi, en su parte relevante, el articulo constitucional en referencia establece que:
“[1]as servidoras o servidores publicos y los delegados o representantes a los cuerpos
colegiados de las instituciones del Estado, estaran sujetos a las sanciones establecidas
por delitos de peculado, cohecho, concusion y enriquecimiento ilicito”. No obstante,
debe destacarse que esta disposicion no menciona cuales serian las sanciones, ni que
son o cuales son los elementos configurativos de los delitos de peculado, cohecho,
concusion y enriquecimiento ilicito - no tipifica sus elementos estructurales,
objetivos y subjetivos-. Por esto, necesariamente se requeriria de una norma legal
que lo desarrolle para poder ser aplicado.

De ahi que, esta abstencion del Constituyente de dotar de contenido sustancial
(tipicidad, antijuridicidad, culpabilidad y sanciones aplicables) por si mismo a los
delitos de peculado, cohecho, concusion y enriquecimiento ilicito en el articulo 233
de la CRE; debe ser interpretada como una remision o mandato de configuracion
normativa destinado a la Asamblea Nacional, a efectos de que sea este 6rgano el que
dote de contenido sustantivo —tipificacion- a las conductas sefialadas. Razonamiento
que cobra fuerza, si se advierte que de conformidad con el articulo 132.3 de la CRE,
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26.

27.

28.

29.

30.

31.

“[s]e requerira de ley en los siguientes casos: (...) 2. Tipificar infracciones y
establecer las sanciones correspondientes™.

En otra orilla, el articulo 233 de la CRE también dispone que “[l]a accidén para
perseguirlos y las penas correspondientes seran imprescriptibles y, en estos casos, los
juicios se iniciardn y continuaran incluso en ausencia de las personas acusadas”.
Enunciado que tampoco puede ser valorado como una norma penal de aplicacion
directa, puesto que no es posible perseguir un delito que no se encuentra tipificado,
ni uno que estando enunciado (identificado con un nombre) no expone sus elementos
minimos — sujetos, verbos rectores, sanciones, etc.-; de ahi que solo resulta operativo
en la medida de que el legislador le haya otorgado un contenido a estos delitos en la
ley penal.

Finalmente, el articulo en mencion establece que “[e]stas normas también se
aplicaran a quienes participen en estos delitos, aun cuando no tengan las calidades
antes senaladas”, lo cual llevo a concluir en el voto de mayoria que, una persona que
no cumplia con las propiedades del sujeto activo calificado del articulo 257A del
derogado Codigo Penal podia ser sancionada como autor de peculado con base en el
articulo 233 de la CRE.

Sobre esto ultimo, la suscrita jueza constitucional deja en evidencia que, si los dos
primeros enunciados analizados del articulo 233 de la CRE no podian ser aplicados
toda vez que no identificaban ni las sanciones, ni lo que eran, ni los elementos
configurativos de los delitos que enuncia; mal podria aplicarse este tltimo enunciado,
que tiene como condicidn precisamente la posibilidad de aplicar los dos enunciados
antes analizados: “[e]stas normas también se aplicaran”.

Motivo por el cual, debia existir un desarrollo legal previo, para que, de conformidad
a lo prescrito por la ley penal, se sancione a los infractores.

Con base en esta argumentacion, la suscrita jueza penal disiente del voto de mayoria.
Principio de lex certa

Como una derivacion del principio de legalidad en derecho penal, existe el principio
de lex certa,’ el mismo que exige que las leyes penales de forma general, y los tipos

penales de forma particular, describan de forma clara y precisa sus elementos,
contenidos y sanciones.

! CCE, sentencia 34-17-IN, 21 de julio de 2021, parr. 31.
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32.

33.

34.

35.

36.

37.

Por este motivo, mal podria sancionarse a una persona con base en el articulo 233 de
la CRE, cuando el mismo no es nada claro ni especifico con relacion a los elementos
estructurales, objetivos y subjetivos de los delitos de peculado, cohecho, concusioén
y enriquecimiento ilicito, como se explico en el acépite previo, so riesgo de vulnerar
el principio de lex certa.

Ahora bien, a diferencia de la vaguedad de la redaccion contenida en el articulo 233
de la CRE, el articulo 257A del Codigo Penal, si establecia los elementos minimos
para comprender al tipo penal de peculado, determinado que:

Art. 257 A. Seran reprimidos con reclusion de cuatro a ocho afios las personas descritas
en el articulo anterior que, abusando de sus calidades, hubieren actuado dolosamente para
obtener o conceder créditos vinculados, relacionados o intercompaiiias, violando expresas
disposiciones legales respecto de esta clase de operaciones. La misma pena se aplicard a
los beneficiarios que dolosamente hayan intervenido para el cometimiento de este ilicito
y a quienes hayan prestado su nombre para beneficio propio o de un tercero.

[Enfasis afiadido]

Esto es, la ley penal efectivamente contemplaba la posibilidad de sancionar por
peculado a una persona que no cumpla con los elementos del sujeto calificado del
tipo, pero lo restringia a dos casos en los cuales la tercera persona actuaba como
beneficiario: (i) beneficiario doloso, o (ii) que haya prestado su nombre para algin
beneficio.

Sin embargo, el accionante aclara que “en el presente caso a mi me acusan como
autor; no me acusan corno un beneficiario (tercero); en tal virtud se violenta el
principio de restrictividad previsto para la materia penal; en concordancia con lo
dispuesto que tanto el articulo 76.3 de la Constitucion de la Republica”.

Es decir, el accionante fue juzgado por un tipo de sujeto activo no previsto en la ley
penal, para lo cual se utilizé como norma para llenar el “vacio” al articulo 233 de la
CRE, pese a la vaguedad de la misma.

Por consiguiente, el haber utilizado una norma que no era viable de ser aplicada
directamente (articulo 233 CRE) por no desarrollar el contenido minimo -elementos
tipicos- de las conductas delictivas de peculado, cohecho, concusién y

enriquecimiento ilicito, contravino el principio de lex certa.

Decision
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38. Por las razones antedichas, relativas a la naturaleza de la norma constitucional, el
principio de aplicacion directa de los derechos y garantias de la CRE, asi como del
principio de lex certa, presento respetuosamente este voto salvado.

HILDA TERESA Firmado

digitalmente por
NUQUES HILDA TERESA

MARTINEZ NUQUES MARTINEZ

Teresa Nuques Martinez
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razén: Siento por tal que el voto salvado de la Jueza Constitucional Teresa Nuques
Martinez, anunciado en la sentencia de la causa 1364-17-EP, fue presentado en
Secretaria General el 03 de julio de 2023, mediante correo electronico a las 13:17; y,
ha sido procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

AIDA SCLEDAD GARCIA RBERNI
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2]

i

RAZON .- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes
diecisiete de julio de dos mil veintitrés por el presidente de la Corte Constitucional, Ali Lozada
Prado, al igual que el voto salvado de la jueza constitucional Teresa Nuques Martinez y el dia
viernes catorce de julio de dos mil veintitrés fue suscrito el voto salvado del juez constitucional
Richard Ortiz Ortiz, 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
DEL ECUADOR

Firmado electrénicamente por:
AIDA SOLEDAD GARCIA
RNI

SALA DE ADMISION
RESUMEN CAUSA No. 8-23-IN

En cumplimiento a lo dispuesto por la Sala de Admision, mediante auto de 20 de
julio del 2023 y de conformidad con lo establecido en el articulo 80, numeral 2,
literal e), de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, se pone en conocimiento del publico lo siguiente:

CAUSA: Accion publica de inconstitucionalidad de actos normativos.

LEGITIMADOS ACTIVOS: César Marcel Cordova Valverde, Defensor del
Pueblo de Ecuador, Lucy Jacqueline Estupifian Sdnchez, Coordinadora General
de Proteccion de Derechos Humanos y de la Naturaleza, Mery Geovana Tadeo
Gonzaldn, Directora Nacional Proteccion de Derechos de Personas Trabajadoras
y Jubiladas y César Andrés Pérez Chacon, Especialista Tutelar de la Direccion
Nacional Proteccion de Derechos de Personas Trabajadoras y Jubiladas.

CASILLA CONSTITUCIONAL: 024

CORREOS ELECTRONICOS: cesar.cordova@dpe.gob.ec;
manuel.solano@dpe.gob.ec; lucy.estupinan@dpe.gob.ec;
javier.velecela@dpe.gob.ec; cesar.perez@dpe.gob.ec; mery.tadeo@dpe.gob.ec;

LEGITIMADOS PASIVOS: Presidente de la Asamblea Nacional del Ecuador,
Presidente Constitucional de la Republica del Ecuador y Procurador General del
Estado.

NORMAS CONSTITUCIONALES PRESUNTAMENTE VULNERADAS:
Articulos: 3.1, 11.2, 11.6, 11.7, 11.8, 43, 44 y 66.4 y 82 de la Constitucion de la
Republica.

PRETENSION JURIDICA: Los accionantes solicitan se declare la
inconstitucionalidad del primer inciso del articulo 24 y los incisos primero y
segundo del articulo 25 de la Ley Organica para Impulsar la Economia Violeta,
publicada en el Registro Oficial Suplemento N° 234 del 20 de enero de 2023.

De conformidad con lo dispuesto por la Sala de Admision, publiquese este

resumen de la demanda en el Registro Oficial y en el Portal Electronico de la
Corte Constitucional.
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LO CERTIFICO.-
Documento firmado electronicamente
Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
AGB/mmm
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